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NUMERO 103
OED Précis

Departamento de Evaluacion de Operaciones- Boletin -~ Enero de 1996

Reestructuracion industrial

Una reestructuracion satisfactoria puede contribuir a devolver la competitividad a una
empresa, una industria 0 a toda una economia. En un reciente estudio* del Departamento de
Evaluacion de Operaciones (DEO) se ha llegado a la conclusiéon de que las politicas del
Banco Mundial sobre la reestructuracion industrial estan bien fundadas y coordinadas. Pero
los resultados han sido dispares. Los resultados de los programas de reestructuracion con
componentes que contemplan politicas para los diversos sectores y la economia en su
conjunto han sido mas satisfactorios que los de aquellos sin componentes de esa indole. El
desempefio de las operaciones ya realizadas no fue superior a la media de todas las
operaciones del Banco, pero las actuales, en términos generales, prestan mas atencion a la
politica industrial y ofrecen mejores perspectivas.

En el estudio se recomienda una estrategia integral de reestructuracién. Muchas
veces las reformas de algunos sectores y de la totalidad de la economia son necesarias pero -
-sea que las empresas sigan siendo publicas, pasen a manos privadas o ya sean privadas-- €
apoyo del Banco deberia estar concebido y gecutado con miras a influir a nivel de las
empresas.

La reegtructuracion tiene lugar en digtintos niveles. A nivel de la economia en su conjunto,
condtituye una reaccion a largo plazo ante las tendencias dd mercado, € desarrollo tecnolégico y
las politicas macroecondmicas. A nivel sectorid, la reestructuracion supone modificar la estructura
de produccion y establecer nuevos acuerdos entre empresas.  Las firmas se reestructuran mediante
la adopcion de nuevas edtrategias comerciaes y la reorganizacion interna para adaptarse a las
Nuevas exigencias del mercado.

Evolucion dela asistencia del Banco

Entre d gercicio de 1980 y d de 1994, d Banco aprobé 83 operaciones de
reestructuracion en 46 paises, lo cua representd, en promedio, drededor de 3% de sus
operaciones de crédito.

En ese periodo de 15 afios se produjeron cambios notables en e papel que desempefiaban
los gobiernos en la promocidn de la reestructuracion y @ desarrollo indugtrid.  En consecuencia, €
Banco dg6 de ayudar a las empresas publicas a reorganizarse, para pasar a ocuparse de la
privatizecion y la reforma normativa a nivel naciona. La mayoria de las actuaes operaciones de
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reestructuracion respaldan reformas de politica, edtrategias de desarrollo de los subsectores y
reformas de la gestion de las empresas.

Apoyo inicial a las empresas publicasy privadas. A comienzos de |os afios ochenta, €
Banco contribuia a |as reorganizaciones fundamentalmente por medio de préstamos para proyectos
de inverson en la reestructuracion fisica de las empresas dd Estado.  En muchos paises que
atravesaban dificultades econdmicas cada vez mayores a raiz de criSs externas, politicas
distorsionadas y gestion ineficiente, las empresas publicas condtituian una importante sangria de
fondos para € presupuesto ddl sector publico y se hdlaban en la mira de las reformas. Pero los
resultados de estas operaciones crediticias fueron despargjos 'y los beneficios, dificiles de mantener,
aun cuando inicidmente se hubieran logrado buenos frutos.

Con € objeto de gpoyar la reestructuracion de las empresas privadas (y algunas publicas),
e Banco concedio préstamos para proyectos de intermediacion financiera. La mayor parte de ellos
iban acompafiados de asistencia técnica o estaban condicionados a la reforma de las politicas
subsectorides. Lamayoria tuvo resultados dispares.

Giro hacia la reforma normativa y la privatizacion. A mediados del decenio de 1980,
la experiencia habia demostrado la importancia de lograr la estabilidad macroecondmicayy rectificar
las distorsiones --provocadas por las politicas adoptadas-- que impedian un crecimiento indugtria
eficiente. Los gobiernos estaban tomando conciencia del valor de las reformas normativas como
condicion indispensable para llevar a cabo una reestructuracion industrid  satisfectoria, y se
reconocia la necesdad de reducir la intervencién estatal en € control de las empresas. Los
préstamos tradicionales dd Banco para reestructuracion industriad comenzaron a disminuir, para dar
paso alos destinados a gpoyar las reformas normativas y |as privatizaciones.

Sin embargo, reflexionando retrospectivamente se advierte que, mientras € Banco hacia
hincapié en lareforma de las politicas macroecondmicas y |as privatizaciones, no prestaba suficiente
atencion alos aspectos indtitucionaes de la reestructuracion, € desarrollo tecnoldgico, lalegidacion
labord, los incentivos fiscdes y la regulacion de las inversiones, tanto a nivel sectorid como
subsectorid. Por @ optimismo exagerado que despert6 la marcha de las privatizaciones, en muchos
casos se pasaron por ato los problemas que tenian las empresas publicas no privatizadas.

Economias en transicion. Mientras tanto, en las economias en trangicidn surgia un tercer
grupo de cuestiones:. las necesidades técnicas, gerencides, financieras y laboraes relacionadas con
las privetizaciones en gran escala. El Banco reacciond rapidamente, pero con frecuencia segin las
circunstancias del caso y recurriendo a los préstamos tradiciondes de intermediacion financiera
No obstante, en muchos de esos paises perssten las distorsones de las paliticas macroeconémicas
y sectorides y d desarrollo indituciona no esta a la dtura de las necesidades de las nuevas firmas
privadas.

Resultados

Unavez terminadas, € 68% de las operaciones fueron cdlificadas de satisfactorias y d 44%
tenian probabilidades de nantener los beneficios de la reestructuracion.  Estos datos estadisticos
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son smilares alos promedios registrados para las operaciones del Banco en @ mismo periodo. Los
puntos débiles en d resultado de las operaciones de reestructuracion son, en gran nedida,
consecuencia de deficiencias que presentaba la identificacion, preparacion o gecucion de
determinadas operaciones.

Para la mayoria de las operaciones de reestructuraciéon de las empresas publicas ya
terminadas, la sostenibilidad de los beneficios ha representado un gran problema.  En muchas
evaduaciones se s=fd6 la fragilidad de las reformas emprendidas y, en la actudidad, agunas de las
empresas publicas reestructuradas estan perdiendo dinero o atraviesan dificultades financieras.
Como se desprende dd andlisis, se debe tomar en cuenta a quién pertenecen las empresss, a las
firmas privadas, la poshbilidad de adoptar decisones independientes las ayuda a mantener las
ventgas de la reedtructuracion. Varios proyectos en curso incluyen componentes de
reestructuracion dd sector publico, y la sostenibilidad sigue sendo un problema.

De los pocos proyectos de reestructuracion del sector privado terminados hasta ahora,
mediante préstamos de intermediacion financiera, solo € 60% se consderd satisfactorio. Los
resultados desfavorables son principalmente consecuencia de la fata de aencion suficiente a las
condiciones econdmicas dd paisy alas distorsones de las politicas.

Los proyectos actuales de reestructuracion del sector privado (todos préstamos de
intermediacion financiera) se agrupan en dos categorias.

Los proyectos de Colombia, México y Filipinas aprobados tras las reformas para guste
estructura o relacionados con dlas. Gracias a un entorno econémico més libre'y alaincluson de
adgtencia técnica dirigida eficazmente a promover la trandferencia de tecnologia y la informacion
sobre d mercado, esta generacion de proyectos tiene mas probabilidades de lograr resultados
satidfactorios que las anteriores.

Los proyectos de los paises con economias en trangicion, como Albania, la Republica
Kirguisa, Letonia, Rumaniay Rusia. Edtas operaciones, de dta prioridad pero bastante riesgosas,
s iniciaron después de las privatizaciones en gran escda y sSguen en marcha aun cuando la
Situacion de esos paises es dificil y las indituciones financieras son endebles. El éxito que se logre
en la solucién de los problemas macroecondmicos y sectorides de estos paises asi como en la
correccion de las fdlas indituciondes --como los sarvicios socides y |as reducciones de persond--
dd sector financiero y de otros, influird de manera decisiva en los resultados.

¢A quésedebe el éxito?
En d estudio s llegd a la conclusén de que los programas de reestructuracion con
componentes de politica sectorid y a nivel de toda la economia dcanzaron resultados mas

satisfactorios que |os programas que no incluian dichos componentes (véase la figura).

Los sguientes son los factores que més han incidido en € éxito de los programas.
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Estabilidad macroeconémica. En los paises que se estabilizaron con lentitud o cuyas
reformas macroecondmicas fueron vecilantes e inspiraron poca confianza, las inversones s
interrumpieron por un lgpso demasiado prolongado y elo impidié una reestructuracion cabd. En
Chile y en México, a fines de los afios ochenta la inverson privada se candizd hacia la
reestructuracion solo después de que se redujo considerablemente d déficit fisca y d programa de
reformas gand credibilidad.

Portugd y Tinez comenzaron la reestructuracion antes de conseguir estabilizarse, lo cud no
les permiti6 aprovechar todas las posibilidades que aquella ofrecia. En Filipinas, las operaciones de
reestructuracion inicides no estuvieron bien coordinadas con las reformas macroecondmicas, y
pasaron muchaos afios antes de que las medidas de liberdizacion y la privatizacion de las grandes
empresas afectara de manera gpreciable la estructuraindustrid.

Liberalizacién del mercado. En Madagascar, Mdawi y México, la oferta de los
productores estaba vinculada a las reformas dd mercado, que comprendian medidas sobre la
fijacion de precios, la competencia, d comercio exterior y é marco normativo. El éxito de dgunas
operaciones dependia, en gran medida, de reformas en la fijacién de determinados precios --por
gemplo, de la energia en Cores, los fertilizantes en d Pakistén o las telecomunicaciones en Sri
Lanka. También hubo devauaciones del tipo de cambio red en las eficaces reestructuraciones de
Coreay Mauritania, entre otros paises.

En Zambia, las reformas econdmicas y las operaciones destinadas a reestructurar las
empresas no se complementaron ni estuvieron bien coordinadas. Aun cuando € precio de los
fertilizantes no podia liberalizarse répidamente, de todos modos se reestructuraron agunas unidades
de fertilizantes. El proceso se emprendié sin estudiar € mercado, y los resultados no fueron
satisfactorios.

Chile, China y Hungria establecieron un entorno econémico més favorable. El Banco
ayudd a China a determinar claramente las condiciones necesarias para una reestructuracion eficaz,
entre dlas, d aumento de los precios, la diversificacion de la propiedad de las empresas y la
proteccion de los grupos vulnerables. Al parecer, la influencia de la competencia y una buena
gestion fueron los principaes factores dd éxito de la reorganizacion del sector pablico en Chinay
en Hungria

Paliticas laborales. Hasta hace poco tiempo, solo agunas operaciones incluian medidas
para facilitar la movilidad de la mano de obra y proteger alos trabgjadores desplazados por las
reestructuraciones. Es preciso determinar qué factores limitan lamovilidad de lafuerzade trabgo y
reducirlos, mediante, por gemplo, la asstencia financiera, la capacitacion, y € acceso a viviendas,
escuelas y rangporte.  Para futuros proyectos deberia tomarse en cuenta @ plan elaborado en
Canada por @ Servicio para Ajuste Industria y destinado a las comunidades, que se perfecciond
durante 25 afios y se aplicd recientemente en un proyecto de reestructuracion indudtrid financiado
por & Banco en Colombia.
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Propiedad y gestién. En los paises donde € gobierno estaba firmemente empefiado en la
privetizacion, € sector privado rediz6 inversones considerables (como en México) o d menos
mantuvo los niveles de nversén (como en Togo), lo cud facilitd la reestructuracion del sector.
Algunas empresas publicas se reestructuraron satisfactoriamente sin cambiar de propietario. Su
éxito obedecio, fundamentamente, a una buena gestion, a la relativa independencia del gobierno, y
a contacto con la competencia, en especid de las exportaciones. La reestructuracion del sector
publico marcha con menos tropiezos cuando la privatizacion inspira confianza, las empresas esperan
ser privatizadas y |os nuevos duefios estan interesados en los resultados. Entonces los directivos de
las empresas edtades tienen incentivos para invertir en la reestructuracion  y aumentar la
rentabilidad, a fin de aumentar |as posibilidades de que los propietarios privados los retengan en la
firmay los recompensen.

Desempefio del prestatario. Cuando d organismo de gecucidn es una ingitucion
financiera, su cartera no se puede meorar a menos que se solucionen los problemas dd sector
industrial.  En los proyectos de reestructuracion de todo € sector, que abarcaban tanto a las
empresas publicas como alas privadas, se deberia haber prestado mayor atencion alas limitaciones
concretas que sufrian las empresas etatales.

Desempefio del Banco. En términos generdes, la actuacion dd Banco ha sido floja,
principamente a causa de fallas en € disefio de los proyectos. Se presentaron problemas como €
andiss incompleto de las condiciones inicides y evduaciones inicides fragmentarias y
exageradamente optimistas, ademés, los encargados de las funciones de supervison no
demostraron suficiente capacidad de adaptacion a los cambios en los ambitos de aplicacion de los
proyectos ni alanecesidad de reasignar |0s recursos.

Sin caer en @ excesivo optimismo que suele rodear a las operaciones en curso, segun
estudios redizados éstas serén, d parecer, més fructiferas que las ya terminadas. En gran medida
porgue prestan mayor atencién a las politicas industriales, més de las tres cuartas partes de las 39
operaciones en curso examinadas tienen buenas probabilidades de lograr calificaciones favorables
en d informe de terminacion.

Consecuencias
Funcién del gobierno

Las autoridades deben ocuparse de la estabilidad macroecondmica, la liberaizacion de los
precios, intereses y sdarios, y la reforma comercia. Pero para crear d entorno favorable que se
necesita, € gobierno también debe atender alo Sguiente:

Normas de control adecuadas y una supervision satisfactoria de la banca.

Iniciacion y terminacion de actividades de las empresas (por gemplo, legidacion sobre
quiebras, cumplimiento de las decisonesjudicides).



-7-
Progreso técnico, transferencia de tecnologia, concesion de licencias.
Mecanismas de arbitrgje para solucionar |as controversias en los mercados laborales.

Capacitacion de lamano de obra, en colaboracion con e sector privado.

Megor informacion sobre las oportunidades que ofrece € mercado, en especid para las
exportaciones.

¢Qué puede aportar €l Banco?

Labor econémica y sectorial. Antes de consderar la posibilidad de prestar asstencia
para reestructurar la industria, debe redizarse un diagnéstico minucioso de las condiciones que
afectan la reestructuracién de la economia, l0s sectores'y las empresas.

Concordancia con la estrategia del Banco para ayudar a los paises. Laasstenciadd
Banco para la reestructuracion industrid, sea por medio de servicios crediticios 0 no crediticios,
debe estar plenamente incorporada a los objetivos e instrumentos de la estrategia ddl Banco para
ayudar a pais en cuestion

Para empezar, crear "el entorno correcto”. En lineas generdes, lalabor de asistencia
dd Banco para la reestructuracion deberia comenzar con la ayuda en materia de politicas, para
pasar luego a los sectores, de dli a los subsectores y por Ultimo alas empresas, Unicamente S las
condiciones en d nive inmediato anterior se condderan goropiadas.  Eto se gplica a la
reestructuracion de los sectores tanto privado como publico. Sin embargo, en algunos casos, la
reforma de las empresas publicas puede ser condicién previa y parte integral del proceso de
reforma macroeconomica.

Reestructuracion de las empresas publicas. El Banco debe afianzar su gpoyo a la
privatizacion, pero ésta no puede convertirse en d Unico ingrumento para reformar las empresss.
En lo que respecta a las que tienen pocas posibilidades de ser privatizadas en € futuro proximo,
seguirén siendo necesarios € didogo sobre paliticas, € asesoramiento, la astencia técnica y, en
algunos casos, € financiamiento de otras actividades vinculadas a la reestructuracion.

Reestructuracion del sector privado. Tanto por medio de su asesoramiento como en €
curso de las operaciones crediticias, es probable que & Banco colabore mas con los gobiernos afin
de crear un entorno propicio. Ello exigira sobrepasar los limites de las politicas de liberdizacion e
incentivos para adentrarse en ambitos donde existen externaidades postivas: € progreso técnico, la
cgpacitacion y lainformacion sobre los mercados.

Reestructuracion posterior a la privatizacion en las economias en transicion. En
muchas de las recientes operaciones de intermediacion financiera emprendidas por € Banco en las
economias en transicidn, fue preciso recurrir a bancos deficientes, que se desenvolvian en entornos
normativos e ingtitucionaes distorsonados. Quiza con esos bancos no baste parallevar a cabo una
reestructuracion indugtrial.  Por este motivo, antes de iniciar ese tipo de operaciones, € Banco
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deberia asegurarse de que € entorno ha megiorado lo suficiente, las ingtituciones financieras se han
consolidado y las estipulaciones financieras son apropiadas.

Aspectos sociales de la reestructuracion. L os aspectos laboraes de la reestructuracion
deben abordarse explicitamente, ya sea como parte de los proyectos de reestructuracion o en €
marco dd programa del Banco de ayuda a los paises, en estrecha colaboracion con dichos
proyectos.

La administracion del Banco responde... La administracion conviene en que la
principal funcion del Banco consiste en ocuparse de crear un entorno favorable, y para ello
puede ser necesario prestar asistencia en materia de desarrollo tecnolégico, normas sobre
competencia, capacitacién e informacion acerca de los mercados, asi como contribuir a la
reforma de las politicas industriales y macroeconémicas. La labor econémica y sectorial
debe cubrir todos estos aspectos de la reestructuracion industrial y del desarrollo del sector
privado. El Banco también se asegurard de que las operaciones encaminadas a la
reestructuracion industrial estén plenamente incorporadas a las estrategias de ayuda a los
paises. La administracion reconoce que e€s necesario recurrir a una gran variedad de
instrumentos crediticios y no crediticios para apoyar eficazmente la reestructuracion
industrial. La privatizacion es e mecanismo mas adecuado para reformar las empresas
publicas, pero, cuando sea necesario por razones de tiempo u orden de sucesion, € Banco
también respaldard la reestructuracion de sectores y empresas al mismo tiempo que la
reforma de la economia en su conjunto.

El Comité sobre la eficacia en términos de desarrollo analizo € estudio y la
respuesta de la administracion en agosto de 1995. Los oradores observaron gue € Banco
debia buscar € equilibrio adecuado entre los tres niveles de reestructuracion:
macroecondmico, sectorial y empresarial. En cuanto a las economias en transicion, segin
sefialé e Comité, € Banco no prest6 suficiente atencion a las reformas macroeconémicas y
sectoriales vinculadas a la reestructuracion industrial y, al parecer, no conté con los
instrumentos apropiados para solucionar los problemas de las empresas. Varios oradores
pusieron de relieve que los servicios no crediticios, en especial los estudios econémicos y
sectoriales, debian ser condicion previa para € apoyo financiero que € Banco prestara a la
reestructuracion.



[Page 1 of English version]

* Industrial Restructuring: World Bank Experience, Future Challenges, por Nicolas
Mathieu y colaboradores., Estudio del Banco Mundial sobre la evaluacion de operaciones.
Washington, DC: Banco Mundial (de proxima aparicion).
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[Cumulative contribution of determinants to satisfactory outcome (page 3 of English
version)]

Contribucion acumulada de los factor es que determinan resultados satisfactorios

Probabilidad media de éxito

E E+S E+S+P Todos los factores

Nota: E: factores relacionados con las empresas; S. factores relacionados con |os subsectores; P
factores que obedecen ala economia en su conjunto.
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OED Précis es obra del Departamento de Evaluacion de Operaciones del Banco Mundid y tiene
por objeto contribuir a la difusion de los resultados de las Ultimas evauaciones ex post entre los
especididas que se ocupan dd desarrollo dentro y fuera dd Banco Mundid. Las opiniones
expresadas en este Boletin son las del personad de dicho Departamento y no deben entenderse
como las del Banco Mundid o sus indtituciones diliadas. La presente y otras publicaciones de
DEO se pueden encontrar en Internet, http://mww.worldbank.org/html/oed.  Sirvanse dirigir sus
comentarios y consultas a la directora, Rachel Weaving, G 7137, Banco Mundia, teléfono 473
1719. Internet: rweaving@worldbank.org



