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Resumen

Este articulo reflexiona sobre el nuevo papel econémico del Estade en el ambito
mi¢roecondmico en economias en desarrollo. Sostiene que el Estade empresario o
desarrollista ha quedado obsoleto; en su reemplaze debe surgir uno capaz de proporcionar
un conjunte de normas y de instituciones de apoyo al mercado Gue asignen jos derechos
de propiedad, hagan cumplir los contratos y generen un ambignte econdmice estable. Los
requerimientos regulatorios de las economias modernas son considerables, pera no
presupenen un aparate estatal valuminoso; sin embargo, exigen instituciones estatales
capaces de lograr una efectiva desrregulacion v de introducir nuevas estructuras
ragulatorias que corrjan las fallas de mercado y castiguen las practicas anticompetitivas.
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Introduccion

urante los (iltimos cuarenta afios, los gobiernos de la mayoria de los paises en

desarrollo han intentado emular una maquinaria “schumpeteriana” de

crecimiente, movilizando recursos para invertir directamente en actividades
productivas o desviando recursos hacia sectores especificos. La compleja red de politicas
proteccionistas, instrumentos de fomento y controles reguladores creacdos por los gobiernos
condujo al surgimiento de industrias, empresarios y rentistas que dependian de esta
estructura. Aunque el objetivo de tal politica era el crecimiento industrial, los recuirsos
industriales también se convirtieron en instrumentos para la creacidn de puestos de
trabajo, para el equilibrio regional y otros propdsitos igualitarios. La bisqueda de la
industrializacién como una herramienta para la reconstruccidn en la posguerra, la
descolonizacién v la independencia, supuso un impulse pelitico a este patrén de actividad
estatal; ademds, el predominio de los modelos de industrializacion basada en la
sustitucién de importaciones en la literatura del desarrollo proporciond la estructura
intelectual y los principios econdmicos necesarios para un Estado activista. Hoy,en la
mayoria de los paises este modelo de actividad estatal, como vanguardia del desarrollo
econdmico, ha quedaco obsoleto fundamentalmente por dos razones.

En primer lugar, el crecimiento de la clase empresarial, la expansitn de los
mercados v l2 disminucidn de los costos de las transacciones (que, de alguna manera,
pueden considerarse como el resultado de los esfuerzos desplegacos por el Estado para dotar y
estimular a los agentes econdmicos para que ingresen a mercados emergentes) han
disminuido la necesidad de una participacién directa o indirecta del Estado en la actividad
productiva. Mds aiin, a diferencia de !a fase previa donde el Estado inducia la participacion y
mediante ella, el dinamismo del mercado, el activismo regulador y de polftica econdmica
pasé a asociarse en muchos pases a la proteccién de determinados intereses econéniicos
frente a los desafios que implicaba la nueva competencia. El comportamiento rentista fue
estimulado v permitido por los instrumentos de proteccion, promocién y regulacién. Cada vez
existia una mayor percepcién del Estado como prisionero de sus propias creaciones. En este
proceso, el Estado alcanzaba sus limites fiscales.

Los factores exégenos constituyen la segunda razon para ¢l agotamiento de un
paradigma de accién estatal caracterizado por una omnipresente regulacién de los agentes
econémicos v la asignacién de sus actividades productivas. Tanto para Jas empresas como
para los pafses, la competencia en el mundo actual informatizado, con un acelerado
avance tecnolégico v telaciones econémicas globalizadas depende de la capacidad para
responder rdpidamente 4 las tendencias tecnoldgicas y de mercado. En este nugvo
ambiente de mercado no hay lugar para regfimenes reguladores intrusivos, agencias
gubernamentales lentas y normas y reglamentos poco transparentes.

Justo cuando el modelo de industrializacién, basado en Ja sustitucion de
importaciones, habia dotado de respetabilidad al paradigma de un Estado activista, las
criticas pasaron a justificar otros modelos de accion estatal. Los promotores del “Estado
minimo" alegaron que las funciones del Estado eran administrar justicia, establecer los
derechos de propiedad y hacer cumplir los contratos'. Los que buscaban un modelo
alternativo de desarrollo, inspirades en los "milagros” econémicos del sudeste asiatico,

1 Ver, por ejemplo, Nozic (1974) y Hayak [1960).
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percibian una funcién del Estado en un sentide mds amplio; deberfa servir para “enfocar”
Ja inversién en dreas que demanden altos beneficios sociales, como catalizador para la
cooperacitn entre los distintos grupos sociales, drbitro en casos de conflictos econémicos y
socio para el desarrollo econdmico,

Asf pues, ;cual debe ser el dmbito de accién de un Estado contempordneo en vias

de desarrollo? En el nivel mds bésico, el Estado deberfa proporcionar un conjunto de
notmas e instituciones de apoyo al mercado que asignen los derechos de propiedad, hagan
curnplit los contratos y generen un ambiente econdmico estable que permita un
florecimiento de la actividad productiva. Una ley que regule 12 propiedad privada, un
sisterna judicial con autoridad para hacer cumplir sus decisiones y un régimen monetario
que goce de credibilidad son bienes piiblicos que debe proporcionar el Estado. La
estabilidad, el cardcter predecible y la transparencia de las politicas son 1a base para el
buen desernpefio del Estado en el dmbito econdrmico. Mds all4 de estos preceptos, que
serfan respetados desde perspectivas tanto minimalistas como desarrollistas, existen tres
conjuntos de funciones econdmicas bastante distintas entre sf, que diferencian las
modalidades de actuacidn del Estado entre inversién, politica y regulacién;

En términos de su funcién de inversién, un Estado orientado al desarrollo en
primer lugar intentarfa complementar o "agrupar" la inversién privada,
propercionando infraestructura fisica v de apoyo”. En segundo lugar, se fijarfa
como obijetivo las que presentan externalidades considerables y en las que el sector
privado normatmente invertirfa poco, como la educacitn, la salud preventiva y
otros segmentos de Iz infraestructura social. En tercer lugar, este Estado se
involucrarfa en la produccién de bienes de "mérite”, que estarfan disponibles para
todos los miembros de la sociedad sin importar su nivel de ingreso.

En cuanto a sus funciones de politica econdmica, se espera que el Estade
"desarrollista” proporcione un ambiente macroecondmico estable y predecible.
Elle implica el compromiso ineludible de defender la moneda nacional de la
inflacién, mantener la confianza pblica en las instituciones financieras y evitar
stibitos cambios de politica (a menos que sean necesarios para garantizar las
bases del régimen monetario)®. Desde una perspectiva microecondmica, la
presencia de agentes bien informados conttibuye a la estabilidad y 1a eficiencia de
los mercados. Por lo tanto, una funcién politica clave de este Estado es
proporcionar informacién a los mercados financiero, laboral y otros, La politica
industrial, en particular, depende cada vez mds de la disponibilidad de
informacién relevante para el mercado. De hecho, entre Ias iniciativas mas
importantes del nuevo Estado "desarrollista” estd 14 creacién de cuerpos
organizados para el intercambio de informacién entre los sectores pablico y

La Investigacién econbmica acerca de los determinantes de la inversién privada real muestra una fuerte
avidercia del impacto pesitivo de las invresiones plblicas. Un incremente de un 1 por cisnte en Ia tasa de
inversisn puablica, frente al Preducto Geografico Brute {PGB), sxpande la tasa de inversién privada en
0.257 puntos porcentuales, lo que supera con creces ¢ impacto de otras variables. Ver Serven y Solimano

1
2.
privado.
2
{1992a).
3

La percepeién de incertidumbre por parte de los inversicnistas (aun si son neutros desde ol punto de vista
de les riesgos v aun cuando sus riesgos sean diversificables) es un gran obstaculo para el crecimiente
econdmice en el largo plazo. Es particularmente gritico en el contexto de programas de ajuste, dande la
respuasta de inversion ha probado ser muchas veces inasperadamente lenta y débit a causa de la
incompleta credibiidad de las reformas de palitica.
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3. El gobierno deberfa, ademds, comprometerse a eliminar los principales obstéculos
a la actividad del sector privado, tales como las barreras regulatorias ¥
burocrdticas, los embotellamientos en la infraestructura, las debilidades en los
sisternas de entrega de tecnologfa y los espacios vacios en 1a educacidn y la
capacitacién. Externalidades de informacién y coordinacién proporcionarian la
l4gica econdmica y sustentarfan estos arreglos.

Los alcances de las politicas reguladoras abarcan dos actividades que pueden ser
claramente diferenciadas. Una regulacién efectiva rara vez puede ponerse en préctica sin
que se eliminen primero los obstdculos regulatorios que impiden una mejor utilizacién y
asignacion de los recursos. Describiré brevemente la l6gica y la esencia de la
desrregulacién y los cambios que normaltente implica este proceso, tanto en la politica
doméstica como en el régimen de comercio internacional. Un régirmen regulador moderno
también presupone [a construcci6n de un sistema regulador. En este sentido, es necesario
definir los objetivos de la intervencién regulatoria y establecer las bases analiticas para un
régimen regulador apropiado, dentra del cual los mercados puedan operar de forma
eficiente y consistents con el interés puiblico. Una importante conclusidn en este trabajo es
que las considerables exigencias regulatorias de 1a economfa moderna no presuponest urn
aparato estatal voluminoso; en carmbio, si exigen instituciones capaces de lograr una
efectiva desrregulacion y de introducir nuevas estructuras reguladoras, coherentes con las
necesidades de una economia de mercado. Al establecer regfmeres regulatorios efectivos y
normas ¢ instituciones que apoyen el funcionamiento de los mercados, €] Estado establece
sus propios limites; la ausencia de mecanismos, por el contrario, facilita 1a expansion
inorgdnica del Estado.

I, El desafio de la desrregulacion

Subsiste 11n complejo laberinto regulador en la mayorfa de los paises donde el
Estado ha jugado un papel importanie en la promocidn y la proteccién de la actividad
econdmica. En las primeras etapas de industrializacion, estos regfmenes pueden haber
promovido el ingrese y estimulado la inversién, ayudando a movilizar recursos y
proporcionando los medios institucionales para dirigir dichos recursos hiacia sectores con
importantes economias externas (especialmente en lo que se refiere a infraestructura),
mientras atrafan 4 agentes privados 4 los mercados industriales poco desarrollados. Sin
embargo con el tiempo tales mecanismos y normas imponen barreras a la movilidad de
los tecursos y a la competencia.

Estas barreras regulatorias eran impulsadas por normas que, por lo general,
privilegiaban a los establecidos en perjuicio de los recién ingresados al mercado, La
asimetria de 1a Informacién también jugd un papel, porgue quienes participaban en el
mercado tenfan un conocimiento detallado de las normas implicitas y de los individuos
que las aplicaban. En ese escenario surgieron configuraciones de mercado relativamente
rigidas, va que las rentas devengadas comeo apoyo a las industrias se convirtieron en un
fuerte desincentivo para que dichas firmas ingresaran en 4reas no probadas. Como
restringian la flexibilidad en la asignacién y el uso de recursos y limitaban la
competencia, las barreras reguladoras (incluidas las que restringen el funcionamiento de
mercados de factores, o las que resultan de modelos obsoletos que regulan la entrega de
servicios de infraestructura) trajeron como consecuencia la pérdida de eficiencia en un
sentido estdtico y también intertemporal. Mds adn, en la medida en que dichas barreras
beneficiaban a las industrias protegidas, la mayor parte de las veces contribufan a una
distribucién menos equitativa de las oportunidades, los ingresos v la riqueza,
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Muchos paises respondieron a estas limitaciones a través de la desrregulaci6n o de
la eliminacién del conjunto de normas que enmarcan la actividad econémica. Con ello
favorecieron la competencia, ta movilidad de los factores econdmicos y el crecimiento
estable. E objetivo era incrementar la flexibilidad y la velocidad con que los agentes
econdmicos reasignaban los recursos en respuesta a los cambios en los mercados y
tecniologfas; y en tltima instancia, mejorar la eficiencia de la economia y la distribucién
de los ingresos. En este sentido, la desrregulaci6n tiene el mismo propésito que los
esfuerzos por instituir un régimen regulador moderno.

La destregulacion no es un proceso trivial. Involucra la redefinicidn o 1a
eliminaci6n gradual de instrumentos y mecanismos a los cuales los agentes def mercado
va se han adaptado. Més arin, por cada elemento de legislacién (no importa qué tan
atrasado o incompatible con ¢ interés piiblico sea) existe un grupo de interés dispuesto a
defender el antiguo régimen. Estos grupos de interés suelen estar aliados o gravitar
alrededor de la agencia a cargo de la aplicacién de la norma, De este modo se convietten
en ef niicleo de la contrarreforma. Considerando los intereses creados alrededor de Ia
trama regulatoria, y muchas veces la falta de conocimiento acerca de su extensién e
impacto, el proceso de reforma tiende 4 avanzar a saltos v, por 1o general, tras arduas
negociaciones®,

El licenciamiento de L inversidn, omnipresente en los pafses en desarrollo,
resulta ilustrativo al respecto. El licenciamiento de ia creacién y expansion de fa capacidad
muchas veces ha excluido a potenciales competidores, ha fomentado compertamientos
inhibitorios de la participacién de los productores establecidos y disminuido la
competencia restringiendo la oferta. Algunos pafses han utilizado el licenciarniento para
controlar ef ingreso o la expansidn de corporaciones multinacionales a segmentos
especificos o para asegurarse de que la inversién local obtenga un minimo de
participacion en la propiedad. No pocas veces ha constituido simplemente una barrera de
proteccién para cualquier industria {nacional o transnacional) contra todos los que
anhelan entrar en el mercado, sin importar su origen®. A pesar de su impacto adverso
sobre la competencia v la creacidn de nuevas oportunidades econdmicas, el licenciamiento
de la inversion sigue siendo un importante instramento de politica en numerosos pafses.

La remocicn del licenciamiento de la inversion y de otras barreras regulatorias en
los mercados domésticos debe ocupar un lugar preeminente en ia agenda de
desrregulacion de los gobiernos y de sus agencias de politica de competencia, De hecho,
una de las principales funciones de estas agencias debe ser la formulacién de
argumentacién contraria a estas polfticas y reglamentos que perjudican la competencia. Al
realizar esta funcién actiian en favor del interés pablico y contribuyen a que la ley las
elimine.

La liberacién del régimen de comercio mediante la progresiva eliminacisn de
barreras arancelarias y no arancelarias disminuyendo su énfasis antiexportador
incrementando la competencia en las importaciones es una medida bésica para la

4 Frecuentemente los agentes tavarecidos por ciertas normas argumentan que la decisién de invertir an un
4rea especifica se tomé en respuesta a garantias implichas por parte del gabierno, y directamente bajo su
origntaci6n. Por o tanto, ;c6ma debs e gobiemo retirar su apoyo a una actividad que algunz vez fue
prioritaria al punta que el propic Estado "ordend" la inversidn privada, regulande su asignacion? Por otra
parte, las autoridades gubernamentales responsables del disefio y la puesta en préctica dei antiguo régimen
consideran qua es su responsanilidad asegurar la supervivencia de smpresa que abordaron l gue alguna
vez fueren proyectos prioritarios.

5 Para una explicacién més detenida, ver Frischtak y otros {1988).
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desrregulacin del régimen de comercio internacional: complementa y refuerza el impulso
hacia la desrregulacién en los mercados domésticos. Una importante categoria de barreras
al comercio internacional son las restricciones verticales al acceso a los mercados
domésticos; estas restricciones que van desde derechos monopélicos de distribucién hasta
derechos de propiedad mal definidos desincentivan 1a inversidn de largo plazo en
instalaciones e impiden 1a convergencia de los precios domésticos con los internacionales,
disminuyendo el impacto positivo de la liberalizacién del comercio.

Los aranceles compensatorios y las tarifas antidunping conforman una
restriccién adicional al comercio internacional. Su importancia ha aumentado
significativamente desde que la mayorifa de los pafses ha ide eliminando los instrumentos
tradicionales de proteccidn, y a causa de las dificultades politicas y juridicas para
reintroducirlos. La imposicidn de aranceles antidumzping por causas distintas a casos de
dumping depredador debe evitarse,

Los beneficios derivados de estas politicas, por lo general, se ven oscurecidos por las
pérdidas en que incurren los clientes en el corto plazo y, en un sentido més amplio, por un
desincentivo para que los productores se reestructuren y se alejen de actividades no competitivas.

Las restricciones regulatorias no slo afectan a los mercados de productos, sino
también al funcionamiento de mercados de factores. En el caso del mercado laboral, se ha
argumentado que las restricciones mds dafiinas son las reglamentaciones que prohiben
despidos masivos o incrementan sustancialmente los obstdculos para los ajustes en el
niimero de empleados; estas restricciones pueden llegar a obstaculizar considerablemente
la incorporacién de mano de obra. En la préctica, vuelven més cara la mano de obra
porque comprometen la disciplina laboral. En la medida en que blogueen el abandono de
actividades no productivas, hacen mds diffcil, a las firmas, eliminar lineas de produccitn y
cerrar plantas antiguas. Todo lo cual perjudica la modernizacién de la economia.

Algunos han culpado a dichas reglamentaciones por la lentitud en la creacion de
puestos de trabajo v los bajos niveles de empleo en el sector formal de algunas economias.
Otros son poco optimistas acerca de su eliminacién definitiva. La razén es que un andlisis
especifico de equilibrio parcial por subsector no proporciona las bases para derivar
implicaciones en el nivel de la economia global. Es mis, la noci6n misma de flexibilidad
debe ampliarse: €l empleo a voluntad, paradigma de las précticas de contratacion y
despido asociadas con la creacién de empleo, es solarmente un aspecto de la flexibilidad
laboral. Posiblemente tenga mayor importancia para el desempefic en relacién con el
empleo y la productividad la flexibitidad funcional que normalmente hallamos en el
sisterna de las grandes compafifas japonesas. En esta perspectiva, 1a desrregulacion deberia
enfocarse hacia las rigideces en las normas laborales que impiden a la fuerza de trabajo
realizar tareas multiples en una amplia gama de funciones.

En los mercados de tierras, por su parte, 1a desrregulacion deberfa centrarse en la
eliminacién de restricciones formales al ejercicio de los derechos de propiedad que
dificultan o impiden a los individuos enajenar y arrendar. Si se impide que un mayor
niimero de agricultores productivos tenga acceso 4 los mercados de tierra y de crédito, estas
restricciones tienen implicaciones de largo alcance en términos de eficiencia, inversién y
crecimiento. Una subcategoria de restricciones 1. constituyen los controles de arriendo y
las prohibiciones de compartir ef arriendo, ast como Ia imposicitn de 1fmites superiores a
la cuota del propietario de la tierra. Estas medidas estimulan 1a expulsién de los
arrendatarios e impulsan a los propietarios de la tierra a especializarse en actividades con
menores exigencias en términos de supervisidn y riesgo. Por lo general, estas medidas se
introducen con un coste en términos de pérdidas de preduccidn; ademds, estdn
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acompafiadas por una menor inversién en mejoras a la tierra. Si todos los demés factores
equivalentes, los efectos del control de los arrendamientos en los mercados inmohiliarios
son similares: estimulan la expulsién de arrendatarios v desestimulan la inversion.

En lo que se refiere a infraestructura fisica, la desrregulacién ha sido
impulsada por cambios en la tecnologia, por una reevaluacién de las caracterfsticas de
monopolio natural de la industria y por una nueva percepcién del comportamiento de
los agentes frente al desafio que representa el ingreso a mercados estructuralmente
disputables. El avance teenolgico ha sido mds dréstico en el campo de las
telecomunicaciones, donde la industria estd experimentando los conflictos propios del
ingreso, de la rivalidad y la diversidad. Los mercados de intercambio estructuralmente
competitivos permiten una separacin vertical de la industria y una desrregulacién de
los precios de los servicios de intercambio.

La nocidn germinal de separar las empresas verticalmente, para segregar las
secciones que necesitan regulacion de aquellas que ne la necesitan por sus niveles de
competencia o disputabilidad, también deberfa informar los esfuerzos de desrregulacion
en |a industria de ferrocarriles. Una vez que se ha alcanzado la separacién vertical, la
desrregulacién implica libertad para la fijacidn de precios para las actividades
competitivas, asi como de ingreso v salida. En otros sectores es necesario omitir por
completo la regulacién.

La separacién vertical también es conveniente en la industria de la distribucién
de electricidad, donde el avance técnico en la generacién convencional y el ingreso
potencialmente competitivo de la nueva tecnologfa de turbinas a gas de ciclo
combinado, entre otros factores, constituyen un desaffo para el paradigma tradicional
dei monopolio nacional (o regional) de integracin vertical. Aunque 1a transmisién de
electricidad de alta tensidn y la distribucién de electricidad de baja tensién siguen
siendo monopolios naturales, la generacién y distribucién a usuarios definitivos son
dreas potencialmente competitivas, que probablemente permitan una separacién yuna
desrregulacién vertical.

En el caso del sector de infraestructura, se manifiesta con claridad una base
comiin para la desrregulaci6n. Esta exige la identificacién v separacién de los
elementos monopelisticos de los elementos competitivos de 1a industria,
presuponiendo que las eventuales pérdidas de eficiencia en economfas de integracién
vertical se verdn més que cormpensadas por las ventajas obtenidas con la
desrregulacién de la participacién y los precios y con la introduccién de la
competencia en segmentos esiructuralmente disputables del mercado. Sin embargo,
en el caso de mercados v sistemas mds pequefios y menos congestionados, en una
etapa temprana de su desarrotlo la combinacién de una débil competencia potencial
¥ grandes exigencias financieras hariar. menos atractivas estas reformas, Aun asi, la
desrregulacién de algunos segmentos de esta industria parece una tendencia
irresistible en muchos pafses, tanto industrializados como en vfas de desarrollo. Los
alcances de la reforma y el contenido del nuevo régimen regulador (mds que su
orientacién bdsica) son aqui los verdaderos objetos de discusion.

Il. Eficiencia y equidad como objetivos reguiatorios

La desrregulacidn no es suficiente para asegurar que los mercados funcionen en
forta eficiente y que sus resultados sean razonablemente equitativos. Los mercados
necesitan reglas que orienten el comportamiento de sus agentes e instituciones que apoyen
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su desarrollo. De hecho, aunque muchas veces 12 deseregulacitn es coherente con la meta
de la justicia distributiva, no es un buen instrumento para ella®. Con la desrregulacién
surge 12 necesidad de establecer un marco regulador basade en principios de eficiencia y
justicia distributiva que resulten coherentes con el interés ptiblico.

Desde el punto de vista de 1a eficiencia, existen dos razones principales para el
activismo regulador: economias de escala en la produccién y el consumo (un dato
tecnolégico) “externo” a los mercados, asi como fallas en los mercados que son funcién
directa de los altos costos de transaccién. Reducir dichos costos por lo general depende de
innovaciones institucionales y de cambios tecnolGgicos. Mientras que los aumentos en los
ingresos, que son el resultado de economias de escala, generan mercados imperfectos (en
los que unos pocos agentes compiten y cuyos resultados en términos de precios
cantidades son en 1a mayorfa de los casos menos que Gptimos),” los costos positivos de las
transacciones en ltima instancia explican las fallas del mercado o 1a inexistencia de log
mismos®,

Las externalidades son particularmente importantes desde el purnto de vista del
bienestar. Entre ellas, las mds relevantes para la actividad econémica son aquellas
relacionadas con la entrega de informacidn. Los altos costos de transaccién imposibilitan
la existencia de mercados para externalidades. El resultado conocido es un exceso o una
escasez de produccidn (e inversién) en actividades caracterizadas por presentar
externalidades (negativas o positivas, respectivarmente). Como una falla del mercado, las
externalidades no han sido determinadas expresamente. Pueden internalizarse con
instituciones de apoyo v tecnologias adecuadas®.

Los bienes pablicos son un caso especial de externalidades. Una vez que son
producidos, no pueden pertenecer a alguien; todo el mundo comparte su consumo, aun
aquellos que nio estdn dispuestos a invertir recursos para acceder a ellos. La calidad del aire en
un 4rea geogrifica es un ejemplo cldsico de bien publico. Su mejoramiento beneficia a todos
en el 4rea, inclusos a aquellos que no estdn dispuestos a pagar por disfiutar de un aire més
puro. Los bienes ptiblicos suele financiarlos el Estado a través de los impuestos. E1 se hace
cargo de su produccin directamente o a través de un escrutinio regulador cercano,

Sin embargo, la actividad reguladora del gobierno también se rige por
consideraciones de equidad. El interés piiblico estard bien servido cuande la distribucién de
asignaciones entre familias y regiones sea equilibrada y los individuos tengan acceso 2 una
canasta de bienes y servicios que asegure su supervivencia con un minimo de dignidad. Para
ayudar a asegurar el aprovisionamiento de estos bienes de "mérito”, a veces los gobiernos
proporcionan subsidios y en otras, garantizan los medios para su adquisicién.

5  Lajusticia, en el sentido "rawlsiano” requeriria que tades los individuos tuvieran acceso a un conjunto de
asignaiones generadoras de ingresos que les permitan vivir con un minimo de dignidad. Yer Rawis {1971).

7 Como en los monopolios naturales no reglamentados, los oligepokios organizados en carteles (cooperativas)

0 cuando a variable astratégica de ias firmas son cantidades. En el caso de los oligopolies Bertrand (firmas

compitiendo agresivamente en los precios), las prababilidades de que los resultados sean compatitivos son

considerablemente mayores. Por Oltimo, 2n el caso de los monopolios bitaterales u cligopelios, el resultado

5 indefinido, como mercados sustitutos en oferta.

Ver Arrow (1970}. .

9 Veamos el caso de la contaminacion. Si especificamos un nivel méaximo permitido de contaminaion,
distribuyendo los "permisos de contaminacidn® y permitiendo a los mercados prasperar mediante la
comercializacién de dichos permisos, es posible disminuir los niveles de contaminacién a un maximo
presstablecido (ia sumatoria de log permisos}, mientras se estimula a las firmas a disminuir su contribucion
a la contaminacién, La distribucién de "dereches” de contaminacién {limitados), y la capacidad de comercia-
lizar estos derechos, aseguran que las firmas tomen en cuenta las externalidades negativas asociadas con
la contaminacién, sin que ello los desvie de sus objetivs de cptimizacion.
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En algunos casos, proveer un bien se justifica desde el punto de vista de la equidad
tanto como de la eficiencia. La educacién primaria y secundaria es un ejemplo de ello. Existe
un elemento de "mérito” en este servicio, en el sentido que la mayorfa de las sociedades cree
que los nifios y los jévenes deberfan recibir un minimo de educacién para vivir con dignidad.
Al mismo tiempo, existen fuertes externalidades positivas asociadas con la educacién debido a
su impacte sobre la productividad. Combinadas, sugieren una sistemdtica falta de inversidn
en educacién primaria si se la dejara completamente a merced del mercado®®,

Ciertamente no sélo los mercados, sino también los goblernos, estdn sujetos 4
fallas e imperfecciones. En consecuencia, la introduccidn de cualquier reglamentacién
como mecanismo de apovo al mercado debe pasar dos pruebas: la falla o imperfeccién
debe identificarse claramente v la magnitud de la reglamentacién debe ser lo
suficienternente significativa como para dominar las fallas gubernamentales. Si no se
superan ambas pruebas, la intervencién gubernamental puede generar distorsiones
mayores que las que pretende corregir. La clave de la regulacidn consiste, primero, en
evaluar previamente la capacidad de un gobierno para corregir fallas e imperfecciones en
el mercado; y segundo, en concebir intervenciones que corrijan dichas fallas de manera
efectiva una vez que se hayan manifestado. Un primer paso consiste en identificar lo que
debe regularse y de qué manera.

I, Enfoque de la intervencion reguladora

Los alcances de fendmenos econdmicos que ameritan algura forma de atencién
regulatoria son potencialmente amplios'. Ahora nos concentraremos bésicamente en las
necesidades regulatorias de la economia de mercado en 4reas que por lo general requieren
de alguna medida reguladora.

A. Conducta anticompetitiva en la produccion y distribucion de bienes y servicios

La capacidad de los agentes econdmicoes para ejercer un poder monopdlico detiva
de la presencia de batreras a la competencia. Estas barreras pueden ser naturales (por
ejemplo, una funcién de las economias de escala), estratégicas (por la presencia de pocos
agentes en el mercado) o resultado de politicas (instrumentos anticompetitivos de
regulacién, promocién y proteccién de la actividad econdmica). Més alld de la
eliminacién de reglamentaciones anticompetitivas, 1a supresién de estas barreras requiere
de una competencia activa y de una politica antimonopolios.

10 Laeducacion ro tiene caracteristicas de bian poblico: los individuos pueden excluirse facilmente de su
consumo. No todas las actividaces caracterizadas por las externalidades son bienes plbfices. Por ofro lado,
la carencia de educacion ante la ausencia de regulacién gubernamental sugiers una falla del mercado que
parece incapaz da sefialar a productores y consumideres del servicio el verdadero coste social v la
rentabilidad de la actividad. Cabe destacar que dicha falta no estd directamente relacionada can la cuestin
de la equidad. Aun bajo un Estado de justicia distributiva, la oferta y demanda por educacion generaria
pracios y cantidades que no logran maximizar el bienestar. Evidertemente, la iniquidad empeara la
situacion. Los individucs con ingresos bajo al minimo aceptable ne consumen suficiente educacién, también
desde ef punto de vista del mérito, ademés del impacto negativo sobre la eficiencia de la economia. Ef bgjo
consumo ¥ la escasa produccidn de educacidn en ausencia del Estada son el resultado de sus
externalidades positivas tanto como de su buen aspecto en términos del mérite. Por (itime, hay que decir
que a partir de estas considaraciones no se inflere de inmediata cual es el mecanismo de intervencin mas
adecugdo: sdlo se sabe que, si es un bien de mérito, el servicio deberia sar consumido par todos los nifios.

11 No se #ratan aqui los requisitos regulatorios para la estabilicad y eficiencia del mercaco financierc. Debe
quedar claro, sin embargo, que imprimir billstas y controlar sus volimenes san clasicamente actividedes
requladas por el gebiemo. Mas que un "velc”, ei dinero se convierte en el ancla que permite a la economia
real funcionar sin turbulencias {safvo por el ruido inherente a los cambios en las tacnologias y mercadas).
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El objeto de una politica antimonopolios es proteger el proceso competitivo y
fomentar el comportamiento competitivo para promover |a eficiencia econdmica. Una
politica de fomento de la competencia implica el disefio y la imposicidn de una ley, un
cédigo de conducta compatible con el marco juridico, segulador y comercial del pais, y
también 1a adaptacidn de este cédigo a eventuales cambios en las circunstancias.

La ley de competencia deberfa preocuparse fundamentalmente por tas
testricciones de tipo horizontal, tales como los acuerdos de fijacion de precios, la
disminucién de produccién, la asignacién de clientes o la colusién en la presentacién de
ofertas. Existe una corriente que sostiene que el impacto sobre la eficiencia de las
restricciones verticales —acuerdos contractuales restrictivos entre proveedores (por 1o
general, fabricantes) y compradores (por lo general, distribuidores)— tiende a dominar los
eventuales efectos anticompetitivos, o por lo menos vuelve més ambiguos los efectos
comerciales. Las autoridades encargadas de velar por la competencia deben preocuparse
cuando las restricciones verticales conduzean a una ejecucisn del mercado, 4 depredacién,
presién vertical y otras pricticas que dafian el proceso competitivo. Es mds probable que
éstas ocurTan en economias altamente concentradas, a donde el ingreso a Ja distribucidn
puede verse impedido por restticciones regulatorias y de mercado de capitales.

La tensién entre eficiencia y efectos anticompetitivos es particularmente evidente
en fusiones. A pesar de las dificultades para evaluar con anterioridad las fusiones que se
proponen, las autoridades pertinentes deberfan estudiar cuidadosamente los costos para la
economia (y en particular para los consumidores), como también las alegaciones de
eficiencia. I.a experiencia indica que muy pocas fusiones ejercen un impacto
anticompetitivo dominante. Si se ofrece una defensa de la eficiencia (como lo hace la
mayoria de los paises), las agencias encargadas de aplicar la polftica antimonopolios
suelen aprobar la fusién (no mds de un 1 a un 2 por ciento de todas las fusiones atraen
medidas de coercién). Més arin, soluciones como la enajenacién de activos y los acuerdos
de licenciamiento de oferta son mds fciles de encontrar en ambientes comerciales donde
los contratos se hacen valer con eficiencia, y permiten un control de las fusiones enfocado
y relativamente restringido.

El comportamiento comercial es €l resultado de los estatutos legales y de su
aplicacién y mejoramiento a través de su imposicién en la practica. Por lo tanto, el
proceso de imposici6n es crucial para el surgimiento de estdndares juridicos eficientes,
porque implica el 150 de dispositivos como los precedentes (para desarrollar estindares de
imposicién), el derecho de accién privada (que descentraliza la imposicién de la ley) y la
disponibilidad de una revisién independiente (por parte de un cuerpo judicial o cuasi-

Una funcién esencial del gobiamo es garantizar Iz estabilidad monetaria. Los mercatlos financieros, 4 través
de los cuales circula v se "crea” ¢! dinaro, cumplen un papel central en este proceso. La percepcidn de la
fortaleza de las institucicnes del mercado e tan importante para la estabilidad de la economia come la
credibilidad de 1as agencias gubernamentaies que regulan los flujos fiscales. Cuando éstas faltan, se
preduce una desmonetizacitn y el sector reai colapsa. De ahila enarme externalidad positiva de unas
instituciones sdlidas y de mercads financieros estables, como tameién la necesidad de una regulacién
prudente y I obligacién de qus 1as instituciones entreguen informacién acerca de sus fransacciones y
carteras de inversionas. Existe, por otre lado, una fendencia significativamenta opuesta a la competencia en
las reglamentaciones del sector financiero. Dificultan el ingreso {per sjgmplo, & través de exigencias
minimas de capital y limites a las actividades permitidas), contrelan la safida (inyectando recursas a
instituciones con carteras de inversion contaminadas), Intervienen sisteméticamente en a fijacién de precios
por sector (como las tasas interbancarias) y, en general, regulan la competencia antre instituciones
financieras para minimizar la turbulencia en el mercada, En este sentido, existe una casi inavitable
"transacciGn’ entre la eficiencia microecondmica y 1a eficiencia macroecondmica en el sistema financiera,
este Ultime sustentado por su estabilidad.
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judicial). También supone la ventaja de que los costos judiciales sean asumidas por entes
privados (lo que promueve el uso selectivo del sistema judicial}, asf corno la disponibilidad
de procedimientos para avenimientos extrajudiciales, a fin de minimizar dichos costos.

La imposicién de 1a ley ha fallado menos por estatutos sobre competencia que
por debilidad de los mecanismos de imposicién de las normas: |a agencia a cargo de la
ejecucion de la politica de competenciay el sistema judicial. La primera deberfa operar
con independencia, sin interferencias politicas ni presupuestarias. Al mismo tiempo, la
posibilidad de captura reglamentaria es minima, porque las empresas privadas no
interactiian a menudo con la agencia. La imposicién puede cubrir el {raude comercizal y
la veracidad de la publicidad; la politica de proteccién al consumidor, por lo general, no
entra en conflicto con la politica de competencia. Por tiltime, la ausencia de un sistema
judicial efectivo puede hacer necesaria una ley de competencia de efectos limitados, que
sed impuesta por un mecanismo administrativo mientras la reforma legal esté
implantdndose.

B. Comportamiento hostil al consurnidor
La proteccién al consumidor se justifica por tres razones:

» los productores tienen incentivos para retener informacién acerca de sus
productos y servicios;

* los consumidores individuales tienen dificultades para defender sus derechos;
= las legislaciones especificas y los mecanismos de proteccion rara vez existen.

El propésito de las politicas de proteccién al consumidor es mejorar los ambientes
donde se toman las decisiones que les atafien, ¥ también promover un cambio en el
comportamiento del consurnidor a través de la educacién y la informacién. Consumidores
mejor informados y relaciones consumidor-productor ms equilibradas pueden
incrementar la eficiencia de los mercados, M4s aGn, una disminucidn de las asimetrias de
poder e informacién entre los consumidores v el produetor incrementa la probabilidad de
productos de alta calidad a precios competitivos. Un mercado poblado por empresas que
compiten fieramente por consumidores, que son muy conscientes de lo que compran y
estdn protegidos por una legislacién adecuada, proporciona una base importante para una
industria competitiva en el 4mbito internacional.

Por lo general, los consumidores encuentran tres tipos de hienes en el mercado,
los que estdn categorizados de acuerdo a su capacidad para comprobar su calidad antes de
la compra: bienes de btisqueda, de experiencia v de creencia.

Como la mayor parte de los consumidores posee suficiente informacién para
verificar previamente la calidad de los bienes de biisqueda, esta categorfa no es objeto de
una preocupacidn reguladora.

En cuanto a los productos de experiencia, los consumidores aprenden ex post
acerca de su calidad. A pesar de la asimetriz en la informacién, los proveedores
suelen poseer suficientes incentivos para otorgar garantias, como sefial de alta
calidad, o informacién {especialmente para compras reiterativas), haciendo
innecesaria la intervencién reguladora. También hay terceros que proporcionan
informacidn sobre los bienes de experiencia: organizaciones de comprobacién de
productos, institutos de normalizacidn o revistas de consumidores. En algunos casos,
puede ser deseable la aplicacion de subsidios gubernamentales en vista de las fuertes
externalidades positivas.
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Por tltimo, la calidad de los bienes de creencia rara vez puede comprobarse, lo
que proporciona incentivos para un compertamiento oportunista por parte de los
proveedores. La proteccién de la salud y 1a seguridad de los consumidores, en particular,
requiere de una postura mds activa del gobierno, que combine legislacién de
responsabilidad y regulacidn directa. Aunque 1a legislacidn de responsabilidad deberfa
desincentivar que las compaiiias sometan a los consumidores a riesgos evitables, es mds
adecuada comno instrumento de compensacidn a los consumidores por el dafio infligido.
M4s aiin, su naturaleza inclusiva es una ventaja sobre los mecartistrios reguladores. Una
regulacién bien disefiada, en cambio, puede convertirse en un eficiente mecanismo
para prevenir tales dafios. Ademds, una legisiacién de responsabilidad hace necesario
un aparato judicial que suele ser caro y a menudo sujeto a abusos. Hay que tener
cuidado con que los altos costos de las transacciones, asociados a la imposicién de esa
ley, no resulten mds pesados que sus beneficios.

Los intereses econdmicos de los consumidores también son objeto de
proteccidn. Los gobiernos, por lo general, intentan proteger a los consumidores del
abuso econdmico regulando algunos aspectos de los contratos de adhesidn y legislando
en contra de practicas de venta injustas. Ademds, los gobiernos especifican requisitos
minimos de infortmacién para la publicidad v el rotulado de productos. Estas medidas
algunas veces se perciben como una alternativa a la regulacion directa. Sin embargo, la
entrega de informacién presenta importantes limitaciones, especialmente ciando una
propotcidn significativa de la poblacién es funcionalmente analfabeta o posee escasa
educacién, De esta manera, mejorar el contenido de la informacién sobre los bienes y
servicios debe considerarse parte importante de un conjunto de medidas voluntarias,
reguladoras y basadas en el mercado.

C. Obstdculos a la reestructuracion y safida
Una reestructuracion eficiente enfrenta importantes obstdculos:

» Una disciplina débil, ya sea por una competencia limitada, presupuestos blandos
(a través de subsidios y transferencias) o imperfecciones contractuales que hacen
dificil hacer valer los derechos de propiedad.

» Unas restricciones 4 la movilidad de los factores, motivadas por politicas
distorsionadoras (que inhiben la flexibilidad para la asignacién de factores en
respuesta a cambios ripidos en las condiciones del mercado) y por la carencia de
reglas bésicas e instituciones gue proporcionen 4 los desempleados entrenamiento
e informacién sobre nuevas fuentes de trabajo o favorezean la reduccion rdpida de
capacidad en industrias estructuralmente deprimidas.

= Unos escasos recursos getenciales, de informacidn y financieros, lo que limita la
capacidad para conducir una reestructuracién eficiente.

Para inyectar eficiencia a las decisiones de reestructuracién, se necesita una
mezcla de reformas a politicas y un conjunto adecuado de normas e instituciones®,

Las politicas sobre bancarrota pueden exhibir el importante efecto de promover la
movilidad del capital y el abandono oportuno. Existen, sin embargo, dos perspectivas un
tanto diferentes respecto de la funcidn mds apropiada de la bancarrota. Esta puede
consideratse un medio para hacer cumplir contratos de deuda o bien un mecanisme de

12 Para una explicacion con més detalles de estas normas e institucicnes, ver por ejemplo, Atiyas, Dutz y
Frishtak (1992).
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reestructuracion y salida. Por una parte, 1as politicas de bancarrota se encargan de
disponer un orden en los activos (internalizando por lo tanto una externalidad de
coordinacién para los acreedores); y por otra, se ocupan de la repactacién v
regstructuracion de deudas para dejar a la empresa como una entidad en funcionamiento
en caso de una crisis temporal de liquidez (en este caso, 1a externalidad coordinadora es
internalizada para deudores y acreedores de igual manera). Estos enfoques al problema de
la bancarrota encuentran su correspondencia en los modelos (todavia distintos en lo
esencial, aunque lentamente tienden hacia la convergencia) de Estados Unidos v Gran
Bretafia. El primero aplica un enfoque orientado a los deudores, en tanto que el segundo
enfatiza la "negociacién de acreedores”. En el sistema francés, 1a primacfa no pertenece al
deudor ni al acreedor, sino al tribunal.

Las leyes sobre hancarrota, junto con las leyes de cobro de deudas, cumplen otra
funcién econdmica fundamental en términos del desarrollo de largo plazo, porque
proporcionan el cddigo subyacente para imponer los instrumentos entre deudores y
acreedores. Por ello, la legislacién y las politicas de bancarrota tienen un papel relevante en la
sustentacién de los mercados de crédito y, en un sentido més amplio, de los mercados
financieros. Desde este punto de vista, la ejecucién cuidadosa de los contratos de crédito y la
proteccion de los derechos de los acreedores resultan cruciales. Un sistema que otorgue un
excesivo poder de negociacién a los deudores exacerharfa los problemas de racionamiento del
crédito, problema que ya prevalece en los pafses en vias de desarrollo. Por otro lado, un
excesivo “regateo de los acreedores" ayudarfa a profiindizar la intermediacién financiera.

El enfoque de las reformas a las normas sobre bancarrota contermpla la
legislaci6n obsoleta (que muchas veces no distingue entre una compafi{a y sus duefios o
gerentes), la limitada capacidad de procesamiento del sisterma de tribunales (entre otras
limitaciones del sistema judicial) y la pérdida de una efectiva supervisidn y regulacién del
sisterna bancario, que simultdnezmente estimula una excesiva asuncion de riesgos y una
actitud relajada frente al cobro de deudas.

D. Iniquidades e ineficiencias en el mercado laboral

La organizaci6n y reglamentacién del mercado laboral ha tenido un impacto
significativo en la eficiencia de las unidades productivas individuales y también en la
economfa global. Por lo tanto, parece inevitable contar con alglin grado de regulacion del
mercado aboral. Casl todos los paises consideran ilegales ciertos arreglos contractuales,
como el pago de una deuda con trabajo, o condiciones de trabajo incompatibles con la
dignidad e la salud humanas. Las leyes sobre salarios minimos también se consideran
necesarlas por razones de justicia distributiva, aungue a través del desempleo ellas pueden
conducir a ajustes no deseados en las cantidades.

La reglamentacién de los mercados laborales también se justifica por razones de
eficiencia. Las ganancias estdticas se producen cuando los trabajadores cuentan con
mayor informaci6n de la disponibilidad de trabajos; v las empresas, mds informacién
acerca de las habilidades de los trabajadores. Asimismo los convenios institucionales y las
estructuras de incentivos estimulan a las firmas a invertir en sus empleados; v a los
trabajadores, a preocuparse por la productividad de su unidad de produccién. Tode lo cual
reporta ventajas econdmicas desde un punto de vista intertemporal.

En €l nivel macroecondmico, la eficiencia depende de una estructura reguladora e
institucional que permite una mayor flexibilidad en términos de cantidad y precio. La
experiencia nacional sugiere que el crecimiento del empleo y la flexibilidad salariai son
compatibles con el sistema de "empleo a voluntad” bajo contratos de trabajo individuales,
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y también con los modelos escandinavo y alemdn de contrato de negociacién colectiva, La
ventaja fundamental de este mecanismo regulador es que tanto la industria como la
fuerza laboral deben internalizar forzosamente el impacto macroecondmico de sus
decisiones contractuales, ya que la mayorfa de los trabajadores estdn cubiertos por el
contrato o siguen sus pautas. Un aumento no realista de los salarios serfa compensado por
mayores niveles inflacionarios.

Lo anterior itustra la gama de reglamentaciones que normalmente hallamos en
los mercados laborales. Aunque no existe una tipologia de las intervenciones regulatorias
més comunes en los mercados laborales, se podria intentar una categorizacién afirmande
que algunas intervenciones afectan "el proceso institucional del intercambio laboral y
otras afectan la oferta y la demanda laboral. Ello incluye derechos y normas laborales,
resolucién de conflictos, intermediacién y mecanismos de informacidn, asf como acuerdos
contractuales para 12 coordinacién de salarios. Una intervencién mds directa en los
programas de oferta y demanda laboral toma la forma de reglamentaciones salariales y de
beneficios, seguridad laboral, seguro social y pagos de asistencia.

Aunque puede identificarse una regulacidn excesiva o inapropiada en ciertos
sectores o industrias, ni la teorfa ni la practica demuestran que las regulaciones laborales
deban eliminarse en su totalidad o dejarse intactas. La reforma en el sentido de eliminar
algunas reglamentaciones, cambiar otras e introducir nuevas que abarquen toda la
economia, necesariamente dependera de una evaluacién crftica del impacto sobre 1a
eficiencia, la equidad y los costos directos e indirectos para la sociedad.

E. Fallas en la operacion de los mercados de tierras

Ya hemos comentado el papel del gobierno en los mercados de tierras. E] gobierno
deberfa liderar la eliminacidn de restricciones que distorsionen el funcionamiento de
dichos mercados. Toda limitacién a la venta y al arrendamiento de tierras (incluida la
prohibicién de suscribir acuerdos de para compartir cultivos) deberfa suprirnirse, al igual
que los contrales al arrendamiento urbano. Los derechos de propiedad mal definidos o
inadecuadamente exigidos, asi como las politicas y 1a legislacién de desarrollo territorial
mal concebidas, actian como poderosos incentivos para la especulacién en los suburbios
de las grandes ciudades, con lo que disminuyen la produccién agricola.

El funcionamiento eficiente de los mercados de tierras también exige un régimen
reglamentario de apoyo. Los mercados de tierras tienden a fallar mds en las dreas pre-
urbanas v en la frontera agricola. Los dos pilares de un nuevo régimen deberan ser:

= Una ley de tierras, entendida como "un sistema de normas de mercado
predecibles”, incluyendo normas referidas a 1a expropiacién de tierra para la
realizacién de proyectos ptblicos.

» Una administracién de la tierra que proporcione informacién técnica y servicio de
adjudicacién de limites, resolucién de conflictos, que imponga los derechos de
propiedad y realice tasaciones y evaluaciones.

F. Dafio ecoldgico

En todo el mundo crece la preocupacion por controlar la contaminacidn y
proteger al medio ambiente. La necesidad de contar con una reglamentacion se explica
por e! hecho de que tas empresas (y los individuos) no suelen internalizar los costos
ambientates de sus actividades, porque los recursos mds comunes, como el aire y ¢! agua,
son gratuitos o estdn muy subvalorados.
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Existen dos grandes maneras de regular actividades que dafian el medio
ambiente. La primera es fijar un precio que refleje el verdadero valor de escasez de los
tecursos ecoldgicos. Esto puede hacerse directamente (mediante impuestos o licencias
proporcionales 4 los niveles de contaminacién) o indirectamente a través del mercado. El
enfoque de mercado supone la asignacion de "derechos de contaminacién" escasos y
potencialmente comerciables entre los productores. Sin embargo, organizar mercados de
este tipo puede resultar complicado, principalmente porque es probable que el mimero de
participantes sea pequefio.

La segunda forma de reducir el impacto ambiental es imponer restricciones
cuantitativas en rminos de niveles mdximos de contaminacion aceptables,
independientemente del precio que las firmas estén dispuestas a pagar por contaminar
Dichas restricciones se requieren especialmente en el caso de "existencias contaminantes
que presentan efectos sobre 1a salud en el largo plazo.

Con todo, las regulaciones basadas en precios o cantidades son en esencia poco
eficientes, salve que ademds se organicen estructuras de incentivos para estimular su
cumplimiento. Los reguladores actiian como los mandantes de la sociedad, estableciendo
o haciende cumplir las metas de las ernpresas, las que actilan como sus agentes, En esta
relacién existen problemas bien conocidos con relacion al cardcter asimétrico de la
informacidn, como también una inconsistencia entre los objetivos y los motivos de los
mandantes y los agentes. La funcién de las reglamentaciones basadas en incentivos es que
las compafifas consideren beneficioso v econémicamente atractivo revelar informacidn y
cumplir con las reglamentaciones.

En un régimen regulador basado en incentivos, el regulador solicitarfa a las
firmas que informaran sus niveles de efluentes. Probablemente aquellos que lo hagan
cumplirfan y excederian sus metas a través de un proceso de autoseleccién. Este
comportamiento deseado serfa recompensado. Por el contrario, las empresas que no
informen de sus niveles de efluentes (seguramente aquellas que ne cumplen con sus
metas) serfan examinadas. Una legislacidn organizada de este modo convergeria en un
sistema de permisos comerciables, en donde las firmas que no cumplan y que ne sean
eficientes en la mitigacidn del impacto ambiental encontrarfan rentable pagar 4 aquellos
que exceden sus metas.

G. Efercicio del poder en un monopolio natural: la industria de la infraestructura

La regulacidén de la actividad econémica se ha aseciado histéricamente con el
control de los monopolios naturales, otrora muy difundides en les sectores de
infraestructura. Esta frecuencia de produccién monopélica en dichos sectores se explicaba
por las caracteristicas de produccion de los servicios de infraestructura. La oferta procede
de una red dedicada, que en gran medida consiste en instalaciones fijas cuyos costos son
casi todos irrecuperables y no recurrentes de capital, v en donde la eficiencia en la
operacién del sistema v sus decisiones de inversion depende en un grado critico de una
coordinacién al interior de la red (debida a la necesaria interconexién de los elementos
que la componen). Desde el punto de vista del consurno, la mayor parte de los servicios de
infraestructura son de naturaleza privada, pueden ser excluidos tanto como rivales; es
decir, la tecnologifa de entrega permite excluir a los usuarios v 1a creciente congestién
implica costos marginales positivos para proveer a clientes adicionales,

Aunque las caracteristicas de oferta y demanda no son uniformes entre los
distintos tipos de servicios de infraestructura, en un sentido amplio las fallas del mercado
en la produccién de servicios de esta indole parecen relacionarse en su mayorfa con la
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produccidn, como resultado de externalidades de coordinacién, por una parte; y por otra,
con incrementos en los ingresos a escala y los costos no recurrentes de capital. Aunque el
aumento en los ingresos permite Una competencia "entre unos pocos”, 1a presencia de
costos 110 tecurrentes de capital puede constitulr una barrera para el ingreso, que dificulta
la competencia potencial. Tanto la presencia de externalidades como una competencia
limitada pueden hacer necesaria una regulacion de vigilancia. Asimismo, desde el punto
de vista de la demanda, la naturaleza meritoria o el cardcter esencial de 1a oferta de
muchos servicios de infraestructura {como agua y electricidad), o incluso el cardcter
cautivo de los usuarios, pueden justificar una medida de intervencién reguladora.

Como ya he argumentado, el avance tecnoldgico y una mejor comprensién del
funcionamiento de los mercados (particularmente de la oferta de servicios de
infraestructura) han puesto en tela de juicio los modelos de regulacién de los monopolics
naturales. Aunque unz completa desrregulacidn aiin no es posible para la mayor parte de
los servicios, ciertamente es una alternativa para segmentos competitivos, en ta medida en
que la misma separacidn vertical sea factible. Aun si esta separacin no es recomendable
desde un punto de vista econdmico, de todos modos los alcances de 1a reforma regulatoria
en términos de infraestructura serdn considerables.

La principal cuestidn estructural que debe abordarse al reformar los servicios de
infraestructura se relaciona con la separacién vertical de la industria, con las
circunstancias que justifican la desverticalizacion y con el disefio dptimo del sisterna
reestructurado. La separacin de elermentos integrados en un todo interconectado requiere
de una definicién de las normas de acceso a instalaciones que representan cuellos de
botelia entre el proveedor y el consumidor final. Por lo tanto, un tema que requiere
respuesta es la forma de asegurar el acceso de la red a competidores no integrados (sea en
telecomunicaciones, transporte ferroviario o generacién de electricidad, entre otras
industrias de infraestructura) de manera que los proveedores de servicios mas eficientes
puedan efectivamente acceder a los usuarios definitivos. Por otro lado, si los productores
integrados estdn organizados sobre una base regional, la cuestién se centra en c6mo
garantizar que territorios previamente "cerrados” se abran a la competencia tanto de otras
firmas "regionales” como de las no integradas.

Una precondicién pard el funcionamiento competitivo del sisterna es la definicién de
normas de acceso, va sea permitiendo a los productores integrados competir en mercados no
tradicionales, fuera de sus territorios, o bien permitiendo el acceso a los consumidores a
productores desverticalizados. Estas normas de acceso, rmediante ef expediente de determinar
en gran medida la naturaleza e intensidad del ingreso, terminarian dando forma a la
estructura de la industria v al comportamiento competitivo de las empresas.

Respecto de la fijacién de precios para los servicios, el tema clave es cémo conciliar
la necesidad de interds publice de eficlencia econdmica (encapsulada por la fijacién de
precios marginales) con un nivel y una estructura de tarifas que garanticen ingresos
adecuados sobre la inversidn (tanto de las industrias subvencicnadas comeo de 1as que recién
ingresan) y el crecimiento de Ia industria en ef largo plazo. El otro tema relacionado con la
fijacién de precios es el de los cargos de acceso 4 1a red, tanto en el interior de una industria
integrada como en una industria no integrada, porque no hay garantia de que los operadores
de una instalacién "cuello de botella” no podrén ejercer su poder de mercado, cobrando
sumas superiores a los costos marginales v de oportunidad que efectivamente enfrentan.

La regulacién en pos del interés piiblico en el drea de infraestructura en parte
estd ligada a los requisitos estructurales y de precios de la reforma en si. La tarea es
ardua, pues los disefladores de las politicas deben efectuar dos opciones fundamentales.
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La primera, entre la flexibilidad estructural que permite la diversificacién v las
economfas de integracién vertical. Y la segunda, entre la eficlencia en la fijacién de
precios y las necesidades financieras de un sisterna en expansién. Ms atin, desde ¢l
punto de vista de un inversionista (y como gran parte de los activos en las industrias de
infraestructura son durables, de larga vida y fijos) es absolutamente esencial que exista
un sistema regulador predecible y estable. Este sistema debe forzosamente equilibrar las
exigencias de los distintos accionistas. La falta de seguridad y confianza de los
inversionistas impedirfa aprovechar exitosamente los recursos financieros del sector
privado; los gobiernos deben por lo menos otorgar garantias de que se compensardn el
riesgo percibido v Ia incertidumbre.

La necesidad de tomar en cuenta las exigencias de todas las partes interesadas en
el proceso regulador es, de hecho, un aspecto central para la estabilidad de un régimen
regulador. Por esta razdn la regulacién es una operacién netamente politica. Las
soluciones técnicas constituyen un factor (aunque uno de importancia critica) en un
proceso que presenta una dimensién politica esencial, En #iltima instancia, serd esta
dimensi6n a que determine la capacidad de los cuerpos reguladores para introducir y
sustentar elecciones estructurales y de precios econdmicamente eficientes. Ello no quiere
decir que los complejos problemas estructurales y de fijacion de precios inherentes a a
regulacion de las industrias de infraestructura se hayan solucionado, Sin embargo,
también puede enfatizarse la necesidad de llevar a cabo lo que en muchos casos son
reformas estructurales audaces, 4 fin de garantizar 1 coherencia de la practica regutadora
con €] andlisis econémico contempordnes y con la experiencia en la reglamentacion de
los monopolios naturales, en relacién con aquellos segmentos de la industria que deben
permanecer bajo una vigilancia reguladora.

El andllss de las telecomunicaciones es ilustrativa de la gama y de la complejidad
de los aspectos de reforma regulatoria que enfrentan las industrias de infraestructura. En
las telecomunicaciones, la separacién vertical se percibe cada vez mds atractiva 2 medida
que los servicios de intercambio (y aquellos con valor agregado) se tornan
estructuralmente competitivos. Mds arin, a pesar de economias conjuntas potencialmente
significativas en la operacitn de servicios locales y de intercambio, la separacién de los
setvicios local y de larga distancia puede ser la opcidn estructural més importante, dada la
necesidad de reducir Ja probabilidad de que el portador monapélico local impida el
ingteso de proveedores de servicios que dependan de la misma infraestructura basica para
acceder 4 1a base de clientes.

Al mismo tiempo, el aumento de los ingresos a escala en el disefio y la administracién
de Las redes, asf como la presenicia de externalidades de Jas redes o de los suscriptores, todavia
pueden justificar la permanencia de la regulacidn de los servicios locales. Como vimos, el
mercado del intercambio es cada vez miéds competitivo y los elementos monopélicos subsistentes
8¢ ven minados por el tédpido cambio tecnol6gico. Por lo tanto, un mercado requiere de una
regulacion adecuada, mientras que el otro requiere de medidas de desrregulacion.

Para garantizar la libertad de ingreso es necesario tener accesc a servicios
esenciales o "cuellos de botella". La regulacién de este acceso frente a un portador
verticalmente integrado puede exigir al m#ximo las capacidades reguladoras de la
mayorfa de los paises. Puede ser necesaria und separacidn vertical, aun en presencia de
economias de alcance (scape economies). Como ya sugerd, los precios de acceso deben
cubrir por lo menos el costo marginal del uso de la red por parte de 1a firma que ingresa;
en el caso de una red de integracién vertical, debe agregarse el costo de oportunidad en
que incurre la firma subvencionada.
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En el caso de los servicios locales, la reglamentacién podria basarse en “contratos
soclales” que delimiten un conjunto central de actividades que permanecen reguladas o
1as limitaciones que deben cumplirse al proparcionar servicios asociados. A cambio, la
entidad reguladora desregularfa otros servicios competitivos o no esenciales. Un ejernplo de
regulacién por contrato social puede ser los precios tope, en la medida en que la llamada
sumatoria de "techos de fndices" (ajustados periddicamente a 1a tasa de inflacién menos
una ganancia de productividad especificada) se aplique a un grupo de servicios
("canastas"). Los precios de los servicios pueden apartarse de los indicados en los indices
mientras que la canasta en su totalidad no lo haga.

Una estructura de precios coherente con el interés pdblico se organizaria en dos
partes: un cargo de acceso especifico para el subscriptor para recuperar los costos
marginales sensitivos no vinculados al trifico de la conexién 4 la red, variando de acuerdo
con la ubicacién, ingresos y demds caracterfsticas de los subscriptores; y un ¢argo
adicional directamente proporcional al uso que el subscriptor haga de la red.

En oposicidn a una tasa de pago dnico para servicios locales, un servicio medido
(no s6lo para interconexiones sino también para llamadas locales), mediante 1
diferenciacién entre el acceso y el uso local, serfa una manera efectiva de tomar en cuenta
Jas externalidades de la red. Si fuera necesario, permitirfa precios mds bajos que los cargos
de acceso local, reconociendo de este modo en forma explicita la externalidad que significa
el subscriptor adicional, ms significativo, por lo menos para bajos niveles de penetracién
telefénica en el hogar

La fijacidn de precios basada Gnicamente en los costos marginales no €
coherente con las exigencias de ingresos de firmas que operan con rentabitidades que
aumentan, como es el caso de Jas telecomunicaciones. Por lo tante, es inevitable algin
grado de pérdida de eficiencia. Se sugiere que los precios Ramsey proporcionarfan la base
para el establecimiento de una estructura tarifaria que minimice las pérdidas de beneficio
social. El precio de cada servicio serfa fijado a un costo de margen de beneficio marcado
por sobre el costo marginal inversamente relacionado con la elasticidad de la demanda
por dicho servicio y proporcional at valor que dicho servicio tiene para el consumidor,
concentrando, por lo tanto, los distanciamientos de la fijacion de precios basada en los
costos marginales en la parte mds pronunciada o ms inelastica de la curva de la
demanda. Los precios deben mantenerse por sobre 10s costos marginales (de otro modo los
inversionistas se alejarfan de la industria}, pere por debajo del resultado monapdlico,
recompensando de esta manera a los inversionistas sin perjudicar a los consumidores, a
quienes se cobra de acuerdo con el "valor de serviclo” consumida.

Por su parte, los temas clave en la regulacidn de la industria de ferrocarriles
(histdricamente 1no de los sectores ms regulados de 1a economia) no difieren de los de
las telecomumnicaciones: cémo alcanzar un régimen de precios econdmicamente eficiente,
que responda al interés piiblico y sea coherente con las necesidades financieras del
ferracarril; y cul serfa la configuracidn estructural éptima de la industria.

Apesar de que la industria se caracteriza por "indivisibilidades, economias de
escala y alcance penetrantes, y escasa competencia”, con grandes cantidades de capital
“irrecuperablemente destiniadas 2 vias y estructuras y a una variedad de instalaciones
auxiliares para crear nuevas vias ferroviarias”, existen fuertes presiones competitivas en
los servicios lerroviasios por parte de competidores intramodales, intermodales,
geograficos y de producto. Como resultado, se estima gue los precios para tréfico sujeto
a competencia deberfan desregularse y que el ferrocarril contara con libertad para la
fijacién de precios.
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Para los segmentos regulados de la industria, deben elegirse precios que permitan
ingresos adecuados (en el sentido de proporcionar retornos sobre 12 inversién neta iguales
al costo actual del capital: el ingreso disponible sobre alternativas de inversién con
caracteristicas de riesgo similares), y ser consistentes con el interés publico. Como en el
caso de las telecomunicaciones, los precios Ramsey proporcionarian las bases para una
estructura eficiente de tarifas para esta industria.

Los reguladores tienen dificuitades para aceptar la nocién de que la discriminacién
relativa 4 los precios es en 1iltima instancia beneficiosa para todos los consumidlores, pero la
experiencia sugiere que mantener las ganancias econémicas en cero, bajo politicas de fijacién
de precios uniformes frente a elasticidades de demarda muy distintas, har4 a la industria menos
competiliva y z la larga, 2 medida que los clientes se alejen, la ird destruyendo.

Apesar de Las caracterfsticas atractivas de los precios Ramsey, se alega que
tesuitarfa extremadamente complicado, si no derechamente imposible, calcular los costos
marginales y las elasticidades de demanda para cada servicio ferroviatio o movimiento,
Mds auin, los precios Ramsey parecen incapaces de proteger a los cargadores cautivos del
ejercicio del poder de mercado por parte del ferrocarril. Finalmente, e] volumen de
servicios ofrecidos por el ferrocarril bajo los precios Ramsey es menor de io que se hubiera
oftecido bajo una fijacién marginal del valor de los costos. Por o tanto, "puede ser
factible” que los ferrocarriles y cargadores lleguen a contratos individualizados voluntarios
que dejen en mejor pie a ambas partes,

La pregunta fundamental en este caso es de qué manera se llega a un techo
tarifario que proteja a los cargadores cautivos. Contrariamente z los techos derivados de los
costos plenarmente distribuidos, que “introducen incentivos distorsionadores ¥ decisiones de
costos para [as operaciones del ferrocarril”, la limitacion de costos independientes” (que
representa los costos minimos de una alternativa hipotética al servicio proporcicnado por
el ferrocarril subvencionado, y por le tanto el maximo que podria cobrarse a los
cargadores sin producir una desviacién sustancial del trfico) proporciona las bases para
un conjunto de techos econdmiczmente racionales en ausencia de la competencia', E
concepto detrds de este criterio de fijacién de tarifas es que de esta forma el ferrocarril
carece de incentivo para inflar costos o llevar a cabe otras practicas destinadas a aumentar
las tarifas, siempre que estos incrementos en costos no estn relacionados con los Cost0S
SAC. Mds auin, si se aplican solamente a aqueilos servicios respecto de los cuales el
ferrocarri! tiene el monopolio, el SAG “no interfiere con los incentivos del ferrocarril para
perseguir trafico adicional en forma agresiva". Finalmente, los costos independientes
(stand-alone) pueden calcularse sobre la base de datos de ingenieria y otros, actualizarse
periédicamente y estructurarse de modo que se presten para la regulacién de incentivos
para la fijacién de precios maximos.

Las opciones estructurales hésicas para la industria de ferrocarriles son el acceso
compelilivo y la separacion vertical, una vez que se haya acordado la reestructuracian de
la monolitica empresa de ferrocarriles. En case de que $e cuente con acceso competitivo,
las compafifas competidoras operarfan en un mercado especifico a partir de una
instalacién fija en particular, teniende por lo tanto derechos mutuos de acceso a las vias,
Una opeidn alterativa serfa la separaciin vertical, que aprovecharfa posibilidad de

13 Stand-Alone Costs, SAC,
14 En combinacién con una estipulacion gue indique que las ganancdias no excedan sistematicamente los
costos de reemplazo del ferrocarril, incluyendo retornos competitivos sobre el capital.
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segregar los elementos competitivos de los elementos monopélicos en la oferta. En este
caso, las vias, los lechos de las vias y otras instalaciones no exclusivas le pertenecen a un
duefio, en tanto que el funcienamiento v el marketing de los servicios los realizan firmas
que cormpiten enire si. Con todo, la separacién puede llevarse 4 cabo en la etapa del
marketing, en que las entidades competitivas ("minoristas”) mercadean tos servicios de
ferrocarriles a los cargueros.

La pregunta de cudl es la opcién dominante no es vital: mientras el principal
obstdeulo para el acceso competitivo son los incentivos para los poseedores de los “cuellos
de botelta”, opuestos a 1a eficiencia y la competencia, la separacin “tiende a crear serios
problemas de coordinacién, pérdida de economias de aleances v otros costos por
transaccion de otra manera innecesaria”. La separacién serfa articuladamente atractiva
"en los casos en que una red ferroviaria densa v extensa permite a muchos operadores
funcionar”, favoreciendo la competencia activa o potencial entre operarios o minoristas, y
cuando esté disponible “un conjunto de instalaciones fijas maduro y bien desarrollado, de
tal manera gue no sea necesaria ninguna inversién de consideracién en infraestructura,
evitando de este modo problemas de incentivo entre el proveedor de infraestructura, los
operadores v los cargadares en relacion con los riesgos y beneficios asociados con dicha
inversién". Por el contrario, el accese competitivo puede ser Ja eleccidn preferida mientras
los precios v térmiinos de acceso conduzean a una adecuada compensacion para la via
ferroviaria "arrendadora” v 1a eficiente operacién del "arrendador”.

Similares complejidades estructurales y de precios caracterizan 4 Ia industria de
distribucién de electricidad, puesto que los gobiernos se enfrentan a 1a opcidn de separar
sus partes potencialmente competitivas de aquellas que poseen fuertes caracteristicas de
meonopolios naturales {transmisién v distribucién). Lo que estd en juego es la separacién
de la transmisién y la generaci6n, separacién que crearfa un mercado para la electricidad
al por mayor. En este dmbito, las lecciones mds incisivas de las experiencias recientes se
relacionan, par un lado, con la importancia de garantizar el acceso al sisterna de
transmisién para nuevos generadores, y por otro lado, con los peligros de introducir
rigideces en el sistema teniendo generadores de electricidad subvencionados como
propietarios del sistema de transmision (a través de un acuerdo tipo "club"). La
experiencia evidencié las dificultades del drgano regulador para intervenir modificando los
contratos entre entes privados. Por esta raz6n se arguye que, si no se trata de una
regulacién de alta calidad, "la continuidad de la propiedad piiblica del sistema de
transmisiéin puede ser la mejor opcidn”.

Un tema en absoluto trivial es 1a fjacién del precio del setvicio interconectado
sobre hases econdmicas, logrando un equilibrio adecuado entre eficiencia y necesidades
de financiamiento. Lo que aleja a los potenciales inversionistas no son solamente los
cargos per nivel de acceso, ni siquiera la dificultad de acceder a Ja red interconectada,
sino los riesgos asociados a inversiones que no sélo son fijas, sino que en su mayoria
constituyen inversiones de capital no recuperables cuyos retornos aparecen en el largo
plazo. Desde este punto de vista, v a pesar de su gran eficiencia, los sistemas de fijacién
de precios mAximos y otros regimenes similares de precios se tornan de aplicacién
dudosa en pafses que necesitan atraer grandes voltimenes de inversién hacia el sector,
en vista de los riesgos asociados con las frecuentes revisiones regulatorias que conlleva
dicho sistema de fijacion de precios.

El otro extremo es una estructura de fijacién de precios que soporta una tasa de
retornos prefijada. Esta, aunque asegura la disponibilidad de financiamiento de hajo costo
para asegurar la inversion, promueve decisiones de inversion ineficientes. Es mds, la
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regulacién basada en la tasa de retomos atrae cada vez més revisiones regulatorias
prudenciales, lo que imprime un sello de inestahilidad al perfil de ganancias del proveedor
e incrementa el riesgo percibido de la inversién. Asf pues, en cualquiera de los dos
regimenes de fijacidn de precios es necesario disefiar las revisiones regufatorias de un
modo que mantenga la confianza de los inversionistas y suscite un apoyo permanente al
sisterna de regulaci6n.

Por supuesto que existen soluciones institucionales alternativas al problema
regulador relacionado con los riesgos. La respuesta de Estados Unidos es un conjunto de
agencias reguladoras independientes en el marco de las garantias constitucionales para la
obtencidn de unz tasa de retornos justa, sustentada en un sistema legal
independiente que protege los derechos de propiedad, Ello contrasta con la experiencia de
Europa continental, que presenta un acuerdo regulador en el que los costos que implica
para el gobierno la intervencién para imponer controles regulatorios mids estrictos pesan
miés que los beneficios en términos de precios mds bajos v apoyo electoral en el corto
plazo; y por lo tanto, se acercan 4 un sistema de autorregulacién. Sin embargo una,
autorregulacitn estricta es bastante poco usual. Ta creacién de un sistema efectivo de
vigilancia regulatoria que esté de acuerdo con el interés priblico es una necesidad
fundamental para la sustentabilidad de las reformas regulatorias en las industrias de
infraestructura.

1V. Principios de regulacién

Este volumen sugiere que existe un conjunto de actividades econémicas que
deben regularse porque son el resultado de mercados caracterizados por imperfecciones,
fallas y omisiones. ;Cémo deberdn controlarse o regulasse dichas actividades? Aunque no
existerl reglas universales, algunos principios ayudan a asegurar que, al intentar corregic
una distorsion, no se introduzcan otras, posiblemente peores.

En prirer lugar, los controles que utilizan vectores de precios y mecanismos de
mercado suelen ser ms efectivos. Existen beneficios sustanciales de la ingenierfa de un
mercado o de la emulacién de uno, que proporcionan un tecurso descentralizado
asignando mecanismos para actividades sujetas a regulacién. E] problema es que los
mercados para externalidades, o para actividades econdmicas pobladas por pocos
actores (circunstancias que justifican la imposicién de limites de regulacién), tienden a
ser inexistentes o extremadarnente despoblados. Para estabtecer dichos mercados, o para
proporcionarles una mayor densidad, se deben definir los derechos de propiedad v
crearse mecanismos de intercambio eficientes. Estos, sin embargo, son una condicién
necesaria pero no suficiente para el funcionamiento de los mercados. Cuando los
mercados estin ausentes y no pueden ser disefiados, resulta deseable que los gobiernos
utilicen impuestos, subsidios, multas v otres instrumentas que emulan precios, de
manera que las firmas puedan responder a través de un proceso de minimalizacién de
costos libre de trabas.

En segundo lugar, existen circunstancias en las cuales los vectores de precios
(generados por el mercado o determinados por el gobierna en forma exégena) son
insuficientes y deben complementarse con restricciones cuantitativas. Por ejernplo, estas
restricciones serfan necesarias en el casc de un monopolio en un mercado no
competitivo que no responde a las sefiales de la agencia regulatoria, o cuando se
determina que el nivel mdximo de contaminacién tolerable para un contaminante
especifico es cercano a cero.
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En tercer lugar, al aplicar los mecanismos regulatorios no debe olvidarse que se
trata de una labor compleja, en la que bay que considerar la disponibilidad de los recursos
téenicos, gerenciales v administrativos con que se cuenta, Addemds de conocimientos
técnicos espectficos, una regulacion efectiva requiere de una gran cantidad de
informacién, y parte de ella deberd entregarla el productor. A priors, el regulador no tiene
forma de saber si 12 informacion que le proporcionan es correcta, en especial porque se
trata de un Lipo de informacion que sélo es observable por el productor. En tales
circunstancias, deberfan aplicarse normas simples v universiles.

Er cuarto lugar, el éxito de las politicas regulatorias depende de un sistema
judicial competente y de un conjinto de mecanismos téenicos v adiministrativos para el
anilisis v Ja cjecucidn de las decisiones regulatorias, La debilidad percibida de las agencias
del gobicrno no deberfa impedirle poner en practica una electiva regulacidn de apoyo al
mercado. El proceso de estructuracion de dichus agencias v la contratacion de personas
wcnica v administrativamente competentes es lento, pero la competencia del gobiemo v
maduzez de los mercados se basan sobre odo en el criterio de "aprender haciendo”. Antes
qque no hacer nada, es preferible que el gobierno marque su presencia en ¢l dreade la
regulacian en forma modesta y la vaya incrementando poco 4 poco.

Por dltimo, las decisiones adininistrativas debert ser transparentes y estar sujetas 4
revision judicial. La toma de decisiones discrecional, especialimente en una etapa
temprana del aprendizaje sobre la regulacicn, puede conducir a graves errores y a la
congiguiente reaceién social. Tanto el proceso de desrregulacion como el de
establecimiento de un nuevo marceo regulador deben realizarse abiertamente. Los agentes
ccondmicos y en general toda la sociedad deben comprender los ebjetivos, métodos y
resultados esperacos de los intentos del gobierno por construir un marco regulador que
soporte una econotuia abicria, competitiva y socialmente justa,

Comeniarios finales

El nuevo Estado "desarrollista” continuard cjerciendo una influencia decisiva en
el procesa de industrializacién y de crecimiento en ef large plazo. $in embargo, su funcion
serd diferente de la del Fstado de fos afios de posguerra. Lna menor participacion en las
actividades directamente productivas contrastard con un mayor énlasis en la
infraestructura socizl, con el mantenimiento de un ambiente macroecondmico estable y
con &l establecimiento de objetivos de desarrollo comunes con el sector privado, en virtud
de los cuales se llevardn a cabo las politicas y los programas gubernamentales, El stado
tamhién deberd llevar adelante audaces reformas en el drea de la regulacién, tanto para
eliminar e} laberinto de controles, mecanismos de promocion v regimenes de proteccion
que caracterizaban ¢l antiguo paradigma, como para intreducir politicas, normas e
instituciones que apoven 4 los mercados eficientes y mejoren sus resultados distributivos.

15| Bstado se concentrard en los problemas mids complejos que implican la
adquisicign de habilidades, ¢ afinamiento de normas y 1a creacion de las instituciones
necesarias para que el mercado funcione y compense las fullas e imperfecciones. En este
sentido, el nuevo Estado "desarrollista” continuard implicado en los problemas bésicos del
desarrollo econdmico: establecimiento de los derechos de propiedad, cumplimiento de los
contralos, eliminacién de barreras 4l comereio y construceién de los mecanismos
regulatorios neeesarios para abordar [as fallas del mercado y Tas pricticas
anticompetitivas, $in embargo, incluso las economias méds desarrolladas introdujeron
relativamente tarde v no sineronizadamene los mecanismos regulatorios para abordar
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estas fallas del mercado y el ejercicio del poder de mercado. Aquellas economias que no
gozaron de la ventaja de un perfodo largo de desarrollo del mercado enfrentan, ahora, la
gran tarea de despejar el camino para que los mercados funcionen, a 1a vez que soportan
su crecimiento y controlan el ejercicio del poder de mercado. Asf, Ia creacién de mercados,
la supresién de restricciones a las transacciones v el mejoramiento de su contenido
contractual son tareas claves para el nuevo Estado "desarrollista”, que a l2 vez debe
compensar la naturaleza incompleta e imperfecta de los mercados.
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