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PRESENTACION

Hace dos aiios, la Secretaria de la CEPAL
planteé una propuesta para el desarrollo
delos paises de América Latina y el Caribe
en el decenio de los noventa, bajo el titulo
Transformacién productiva con equidad.! Di-
cha propuesta, que constituy6 una especie
de hito en el e& rcicio de reflexién iniciado
mucho antes,” fue sometida al vigésimo
tercer periodo de sesiones de la Comisién
Econdémica para América Latina y el Cari-
be, y ampliamente debatida.?

La propuesta se concibi6 originalmen-
te como parte de un proceso permanente
de actualizacién de ideas, y no como un
producto final. De hecho, se convirtié en
el principal punto de referencia del pensa-

miento de la institucion, y, en consecuen-

cia, en la fuente de inspiracién para las
tareas realizadas por la Secretarfa en la
preparacion del vigésimo cuarto periodo
de sesiones.*

Durante el bienio 1990/1991, la Secre-
tarfa concentré su atencién en ciertos as-
pectos insuficientemente desarrollados en
aquel planteamiento, sobre todo en el pa-
pel de la politica social en el proceso de
transformacién productiva con equidad,
en orientaciones mas precisas para incor-
porar la preocupacién ambiental al proce-
so del desarrollo,? en el contenido de una
estrategia educativa apropiada para la

transformacién productiva con equidad,”

CEPAL, Transformacion productiva con equidad. La tarea prioritaria de América Latina y el Caribe en los anos
noventa (LC/G.1601-P), Santiago de Chile, 1990. Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta:
S.90.1L.G.6.

Como antecedentes inmediatos y mediatos, véanse: CEPAL, Transformacion y crisis: América Latina y
el Caribe 1950-1984 (LC/L.332(Sem.22/3)), Santiago de Chile, abril de 1985 (tres volamenes); E!
desarrollo de América Latina y el Caribe: escollos, requisitos y opciones (LC/G.1440-P), serie Cuadernos
de la CEPAL, N? 55, Santiago de Chile, junio de 1987, y Hacia un desarrollo sostenido en América Latina
y el Caribe: restricciones y requisitos (LC/G.1540-P), serie Cuadernos de la CEPAL, N® 61, Santiago de
Chile, enero de 1989.

El documento recibié un amplio respaldo de los gobiernos miembros. Véase: CEPAL, Informe bienal.
Docurmentos oficiales del Consejo Econdmico y Social, 1990, suplemento N? 14 (LC/G.1630-P; E/1990/43),
Santiago de Chile, 1990; especialmente la Resolucién 507 (XXIII), Transformacion productiva, equidad
social y la Estrategia Internacional del Desarrolio.

Santiago de Chile, abril de 1992.

Véase CEPAL, Panorama social de América Latina. Edicion 1991 (LC/G.1688), Santiago de Chile, octubre
de 1991; CEPAL, La equidad en el panorama social durante los arios ochenta (LC/G.1686), Santiago de
Chile, octubre de 1991.

Véase, por ejemplo: CEPAL, El desarrollo sustentable: transformacion productivn, equidad y medio ambiente
(LC/G.1648/Rev.2-P), Santiago de Chile, mayo de 1991. Publicacion de las Naciones Unidas, N® de
venta: $.9LILG.5.

CEPAL/UNESCO, Educacibn y conocimiento: eje de la transformacién productiva con equidad
(LC/G.1702(SES.24/4)), Santiago de Chile, 1992.
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y en el papel que habra de desempeiiar la
integracion econ6mica en la préxima eta-
pa del desarrollo latinoamericano.®

En cumplimiento del mandato emana-
do del vigésimo tercer periodo de sesio-
nes, el presente documento intenta ahon-
dar en los vinculos entre progreso técnico,
competitividad internacional y equidad,
sin pretender, por cierto, haber agotado
estos temas.

Caben dos advertencias. En primer
término, la Secretaria se abstiene delibera-
damente de incursionar en los aspectos
puramente tedricos de una polémica que
ha ocupado al ser humano desde siglos,
acerca de las causalidades reciprocas y po-
sibles incompatibilidades entre goberna-
bilidad democrética, estabilidad econémi-
ca, crecimiento y bienestar. Su
preocupacion no es doctrinaria; més bien,
se apoya en una aproximacién a la reali-
dad de virtualmente todos los gobiernos
de la regi6én, que entrafia la necesidad de
retomar el crecimiento sostenible (y am-

8 Documento en preparaci6n.

bientalmente sustentable), en el marco de
la consolidaci6n de sociedades plurales y
democriticas, y ante demandas concretas
de resolver los considerables rezagos que
aquejan a las mayorias de la poblacién.

En segundo lugar, no se ha intentado
eneste documento hacer una enumeracién
de politicas que respondan a criterios de
transformacion productiva o de equidad.
Se ha preferido, en cambio, indagar en la
articulacién de ciertos aspectos claves de
anélisis y politicas en el marco de un enfo-
que integrado, donde se potencian las po-
sibles complementariedades entre accio-
nes tendientes a lograr mayor crecimiento
y aquellas que buscan mayor equidad. Es
precisamente este enfoque el que permite
poner de relieve el planteamiento central
del documento: que es posible conciliar
crecimiento, equidad y democracia. Méas
aun, existen zonas significativas y todavia
nobien exploradas donde equidad y trans-
formacién productiva se complementan y
se refuerzan mutuamente.



SINTESIS

1. Introduccién

La experiencia permite constatar que el

crecimiento econdmico no conduce de ma--

nera necesaria y automaética a la equidad.
No obstante, la CEPAL ha argumentado que
un crecimiento con equidad, ambiental-
mente sustentable y en democracia no sélo
es deseable, sino también posible.I Es mas:
asi como la equidad no puede alcanzarse
en ausencia de un crecimiento sélido y
sostenido, el crecimiento exige un grado
razonable de estabilidad sociopolitica, y
ésta implica, a su vez, cumplir con ciertos
requisitos minimos de equidad. De este
condicionamiento reciproco entre creci-
miento y equidad se desprende la necesi-
dad de avanzar hacia ambos objetivos en
forma simultdnea antes que secuencial, lo
que constituye un desafio histérico.

Para efectos del presente planteamien-
to, se entiende que la equidad mejora me-
diante avances en al menos uno de los tres
objetivos siguientes. El primero es minimi-
zar la proporcién de personas y hogares
cuyas condiciones de vida se ubican por
debajo de lo que la sociedad considera
aceptable, tanto econémica como social y
politicamente. El segundo es promover el
desarrollo de los talentos potenciales exis-
tentes en todos los grupos de la sociedad,
eliminando progresivamente los privile-
gios y las discriminaciones juridicamente
establecidos, asi como la desigualdad de
oportunidades de cualquier tipo, inclu-

yendo aquellas asociadas al origen social,
étnico o geogréfico, o bien al sexo. El ter-
cero es buscar que ni el poder ni la riqueza,
ni tampoco los frutos del progreso, se con-
centren de tal manera que se restrinja, para
las generaciones futuras y presentes, su
admbito de libertad.

Los gobiernos y las sociedades civiles
han hecho muchos esfuerzos por corregir
las desigualdades existentes en las socie-
dades de América Latina y el Caribe, po-
niendo cada vez mayor énfasis en las po-
liticas sociales. También diversos
organismos internacionales han concen-
trado su quehacer en la formulacién de
propuestas para combatir la pobreza y
destacar los aspectos sociales del desarro-
llo. Por su parte, la Secretaria de la CEPAL
ha preferido abordar el tema desde un
enfoque que integra la perspectiva econé-
mica y la perspectiva social, buscando las
complementariedades entre crecimiento y

equidad.

2. Una sola tarea: el enfoque integrado

Hay, en efecto, varios enfoques sobre la
mejor manera de compatibilizar creci-
miento con equidad. Una visién de caréc-
ter monista considera que no existe incom-
patibilidad entre crecimiento y equidad;
pero que sélo hay un problema de tiempo.
Es necesario crecer, y luego los frutos de
ese crecimiento beneficiaran rdpidamente
a las grandes mayorias. Sin embargo,

1 Véase, por ejemplo, CEPAL, Transformacion productiva con equidad, op. cit. y El desarrollo sustentable:
transformacion productiva, equidad y medio ambiente, op. cit.
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abunda evidencia en la regién que permite
cuestionar la validez de esta tesis, que ha
sido caracterizada como del “derrame” o
“goteo”. Un segundo enfoque considera
que la mejor manera de conciliar los obje-
tivos de crecimiento y equidad es abordar-
los por separado: la politica econ6mica ha
de apuntar a un buen crecimiento, en tanto
que la politica social debe centrarse en el
problema de la distribucién. Esta dicoto-
mia, atractiva por su simplicidad opera-
cional, supone quela politica econémica es
distributivamente neutra y que, de ser re-
gresiva, lo es en un grado manejable; asi,
la politica social puede compensar o corre-
gir las faltas de equidad que se produzcan.

Sin embargo, hay motivos para supo-
ner que la politica econémica admite am-
plias combinaciones, algunas de las cuales
pueden tener efectos distributivos regresi-
vos de gran magnitud (por ejemplo, si ge-
neran alto desempleo o subempleo), que
con frecuencia superan los efectos distri-
butivos progresivos de la politica social.
De ahi que no pueda generarse crecimien-
to con equidad sin que ambos constituyan
objetivos tanto de la politica econémica
como de la politica social. Es este enfoque
integrado el que se adopta en el presente
documento. Implica, por una parte, prefe-
rir aquellas politicas econémicas que favo-
recen no s6lo el crecimiento, sino también
la equidad, y, por otra, destacar en la poli-
tica social el efecto productivo y de eficien-
cia, y no s6lo de equidad.

Aunque el crecimiento y la equidad
estuviesen siempre en conflicto de modo
que s6lo pudiese avanzar uno a costa del
otro, de todas maneras tendria sentido im-
poner un sesgo distributivo a la politica
econémica, a fin de evitar mayores impac-
tos regresivos, De hecho, hay una tenden-
cia a enfatizar las oposiciones (trade-offs)
entre los dos objetivos més que los aspec-
tos en que éstos se complementan, con lo
que se descuidan muchas oportunidades
de accién. Esto es particularmente notable
si la zona de complementariedades iguala
o excede la de oposiciones, sobre todo
cuando el crecimiento se basa en la difu-
sién e incorporacioén del progreso técnico.
(Véase recuadro.)

El objetivo central de este plantea-
miento es, por lo tanto, proponer las poli-
ticas que aprovechen y refuercen las com-
plementariedades, y también las que
debiliten las oposiciones, para asi permitir
que los objetivos de crecimiento y equidad
se consideren en forma simultanea, mas
que secuencial, como una sola tarea. Asi,
de los tres grandes conjuntos de politicas
que contribuyen a la equidad -aumento
del empleo productivo, de la inversi6n en
capital humano y de las transferencias-
s6lo en el 1ltimo los avances podrian lo-
grarse a expensas del crecimiento. En cam-
bio, la inversion en capital humano a lo
maés podria significar, por su largo periodo
de gestacién, el sacrificio de un nivel mo-
desto de crecimiento en el presente en aras
de un mayor crecimiento en el futuro, pero
ala larga esa inversion beneficia la compe-
titividad y la equidad. Finalmente, como
la creacion de empleo productivo es qui-
zas la mayor y mejor indicacién de que se
est4n logrando el crecimiento y la equidad
en forma simultdnea y complementaria,
deben enfatizarse las politicas que estimu-
lan su generacién, sobre todo en el marco
de una creciente productividad. En este
sentido, mientras no se pueda asegurar a
toda la poblacién el acceso a un empleo
productivo, no se podra pensar en una
minima igualacién de oportunidades.

3. Ejes centrales del enfoque integrado

a) Progreso técnico

Al centro del planteamiento de la
CEPAL se encuentra la transformacién pro-
ductiva sustentada en una incorporacién
deliberada y sistemética del progreso téc-
nico, con miras a lograr crecientes niveles
de productividad sustentables y una ma-
yor generacién de empleo productivo. Pa-
ra alcanzar dicha transformacién se re-
quieren mejoras en la capacidad
empresarial y, sobre todo, en la educacién
y en la capacitacién de la mano de obra.

Aumentar la competitividad y mejo-
rar la insercién internacional son tareas
que implican perfeccionar la organizacién
de la produccién y la comercializacién por
parte de las empresas, desde las entidades
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Los datos empiricos mas recientes® norevelanla
existencia de ninguna correlacién general siste-
mitica entre crecimiento y distribucién de ingre-
so, como suele especularse. Concretamente
muestran que:

i} La desigualdad no aumenta en una primera
fase de desarrollo para después aminorarse;
existen casi tantos paises en desarrollo en que
aumenta la desigualdad como paises en que ésta
disminuye.

ii) La desigualdad no tiende a agudizarse mas
en los paises en desarrollo mas pobres que enlos
menos pobres.

iili) La desigualdad no tiende a agudizarse mien-
tras més rapido sea el crecimiento econémico.
iv) Una mayor desigualdad inicial no induce a
un mayor crecimiento econémico posterior.

Lo anterior sugiere que crecimiento y equi-
dad no sélo pueden ser objetivos en conflicto
sino que también pueden llegar a ser comple-
mentarios o independientes. Esto significa que
el logro de uno no afecta al otro o es neutro al
respecto. La relacion precisa dependera de las
politicas. De ahi que se debera otorgar prioridad
aaquellas que permitan que estos objetivos pue-
dan lograrse en forma simultinea, es decir, com-
plementaria; luego se deberan aplicar aquellas

Recuadro
COMPLEMENTARIEDADES Y OPOSICIONES ENTRE CRECIMIENTO Y EQUIDAD

politicas cuyos objetivos sean relativamente in-
dependientes el uno del otro, y en tltimo lugar,
y s6lo cuando sea indispensable, las politicas en
que ambos objetivos entren en conflicto. De he-
cho, en general, salvo las politicas relativas a las
transferencias como son, por ejemplo, las rela-
cionadas con empleos de emergencia de baja
productividad o subsidios monetarios o no mo-
netarios a las familias mas pobres, la gran ma-
yoria de las demas politicas son funcionales tan-
to para el crecimiento como para la equidad; asi |
ocurre, por ejemplo, con ciertas politicas desti-
nadas a acelerar la creacién de empleo produc-
tivo, o a frenar su caida, asi como con otras
encaminadas a invertir en capital humano.

Las mayores posibilidades de conflicto pue-
den encontrarse entre aquellas politicas en que
ambos objetivos son complementarios a largo
plazo, pero contrarios a corto plazo. Tal es el
caso, por ejemplo, de la mayoria de las politicas
ambientales de sustentabilidad o de las de inver-
siones en capital humano con largos periodos de
gestacion, como las de educacién formal, No
obstante, muchas de las politicas mas importan-
tes mejoran la equidad y el crecimiento tanto en
el corto como en el largo plazo. (Véase el

grafico.)

Compiementario
CORTO
PLAZO

Conflictive

Grifico

LARGO PLAZO

Complementario

Conflictivo

Difusién tecnélogica especialmente en el agro
y en la pequefia y mediana empresas
Promocién de las exportaciones

Elevaci6n del ahorro

Desegmentacién del mercado del capital
Salarios participativos

Reforma fiscal

Capacitacién, nutricién y salud
Descentralizacién

Estabilizacién

Depredacién de los recursos
naturales

Medio Ambiente
Inversién de largo plazo en educacién formal

Empleos de emergencia
Transferencias de ingresos

®Gary S. Fields, "Poverty changes in the developing countries”, documento presentado al Taller Internacional sobre Seguimiento
de la Pobreza en las Agencias Internacionales, organizado por el Programa Regional del Empleo para América Latina y el Caribe
{PREALC) y el Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF), Santiago de Chile, 11 al 23 de septiembre de 1991.
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lideres hasta las microempresas. En ese
contexto, las empresas pequefas y media-
nas adquieren especial importancia, por
cuanto emplean el grueso de la mano de
obra y son responsables de buena parte del
producto de la regién.

La incorporacién y difusién del pro-
greso técnico precisa de una infraestructu-
ra tecnolégica adecuada, de una mayor
articulacién productiva a partir de la base
de recursos naturales, y de la moder-
nizacién de servicios basicos de apoyo a
la produccién, como son el transporte, las
comunicaciones, los puertos y el comer-
cio. De ahi que la propuesta tiene caracter
sistémico, por cuanto vincula la empresa
con un amplio conjunto de eslabones que
contribuyen a la competitividad inter-
nacional.

Si bien la modernizacién tecnolégica
incluird necesariamente elementos de in-
novacién, mas importante atin —por tratar-
se de una regién de desarrollo intermedio
y tardio- sera la adaptacién e incorpora-
cién de tecnologfas ya existentes. De ahi
que convenga estimular la difusién rapida
y amplia del avance tecnolégico, lo cual
tiene efectos menos concentradores que
otorgar incentivos a la innovacién, y, por
ende, acaso resulte mas equitativo. En este
plano, puede también producirse en Lati-
noamérica y el Caribe una convergencia y
complementacién entre los objetivos de
crecimiento y equidad.

El mencionado proceso de moderni-
zacion tecnoldgica, sin embargo, no es au-
tomaético. De hecho, la historia econémica
de la regién con posterioridad a la Segun-
da Guerra Mundial revela que la produc-
tividad no saltd etapas, sino que fue redu-
ciendo su ritmo de aumento; se produjo
una gradual erosién en la infraestructura
urbana e industrial, con graves efectos so-
bre el empleo y la calidad de vida de los
grupos mas rezagados; y el avance tecno-
16gico se hizo cada vez mas lento. Por su
parte, el crecimiento econémico fue au-
mentando sus costos; requirié cada vez
mas inversion, y gener6 cada vez menos
empleo. De ahi se desprende la importan-
cia de revertir esta tendencia por medio de
una transformacién productiva.

b) Empleo productivo

Un segundo eje central del enfoque
integrado es el logro del pleno empleo
productivo, pues éste es el principal meca-
nismo mediante el cual las grandes mayo-
rias pueden contribuir al desarrollo y par-
ticipar de sus frutos. Como la masa salarial
(el producto del empleo y el salario) de-
pende por sobre todo del aumento en la
productividad total, y ésta, de una mo-
dernizacién tecnolégica, s6lo una transfor-
macién productiva dindmica serd capaz
de generar una expansién sélida y sosteni-
da tanto del empleo productivo como de
la masa salarial.

De ahi que deba descartarse como ilu-
soria la posibilidad de un crecimiento sig-
nificativo liderado por el sector informal.
No cabe desmerecer su papel no s6lo como
refugio de la mano de obra en situaciones
recesivas, sino también como expresién y
cauce de un talento empresarial latente.
Sin embargo, salvo contados rubros en que
existen actividades informales pujantes, la
masa salarial del sector informal est4 en
funcién directa del crecimiento de la acti-
vidad formal. Si ésta no crece, la masa
salarial informal tampoco se incrementa-
rd. En esas circunstancias, si el empleo
informal creciera, seria una expansion “es-
puria” como la que se produjo en los afios
ochenta. Seglin parece, en dichos afios no
hubo aumento de la demanda de trabajo,
sino insuficiencia de ésta; en otras palabras,
el crecimiento del empleo informal no se
debi6 a la creacién de nuevos empleos
productivos, sino sobre todo a que se com-
partieron los empleos existentes entre un
mayor niimero de personas. El crecimien-
to no espurio y lamodernizacién del sector
informal acompafiaran la transformacién
productiva, pero no podrén encabezarla.

Por cierto, si un nivel mayor del pro-
ducto por trabajador significase siempre
mayor eficiencia y productividad, podria
haber un conflicto entre productividad y
empleo, ya que las empresas y actividades
que generan més empleo por unidad de
producto serfan necesariamente las de me-
nor productividad. Este aparente conflicto
entre productividad y empleo se origina
en conceptos equivocos sobre eficiencia y
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productividad. En efecto, la eficiencia eco-
némica se refiere al aprovechamiento que
se hace de todos los factores de la produc-
cién, no solamente de la mano de obra, que
es uno de ellos. Como el cambio tecnol6-
gico no sélo suele inducir ahorros de mano
de obra sino también de capital, una tec-
nologia que genere un mayor nivel de em-
pleo por unidad de producto, y que por lo
tanto, aparezca como menos productiva,
puede ser econémicamente la més prove-
chosa y la de mayor productividad total si
permite ahorrar suficiente capital, con lo
que desaparece el aparente conflicto entre
productividad y empleo.2

¢) Inversion en recursos humanos

Un tercer eje central del enfoque inte-
grado se encuentra en aquellas acciones
tendientes a facilitar la acumulacién de
capital humano (capacitacién, educacion,
nutricién de madres embarazadas y nifios,
y salud, que incluye infraestructura de
agua potable y alcantarillado). Esas accio-
nes, y especialmente la inversi6n en edu-
cacién, ilustran nitidamente la comple-
mentariedad entre medidas tendientes a
cumplir con los objetivos de crecimiento y
equidad. En el presente documento, en
efecto, se pone especial énfasis en la edu-
cacion y el conocimiento, no s6lo como un
servicio social basico, sino como uno de
los pivotes del progreso técnico. De ahi
que para congiliar eficiencia con equidad
sea imperativo mejorar la calidad de la edu-
cacién y asegurar a todos los estratos so-
ciales un acceso similar a ella.

Para conseguirlo, es esencial aumen-
tar la descentralizacién y la autonomfa lo-
cal, si bien convendria reservar a los orga-
nismos centrales las funciones de
planificacion estratégica y la responsabili-
dad de asegurar un nivel minimo de cali-
dad aceptable, con las asignaciones distri-
butivas complementarias que ello implica.
Se hace necesario contar con mayores in-
centivos internos que induzcan una maés

pronta y mejor atencién de las necesidades
del pablico, asi como una mayor eficiencia
en el uso de los recursos. Para que una
reforma educacional significativa sea po-
sible se requerird un compromiso finan-
ciero importante y estable de parte de la
sociedad.

4. Dos caracteristicas basicas del
planteamiento

Al igual que Transformacién productiva con
equidad, el planteamiento hecho en este
documento tiene dos caracteristicas basi-
cas. La primera es que la eliminacién de las
distorsiones y el establecimiento de pre-
cios “correctos” no bastan para lograr cre-
cimiento y equidad. Mas bien, se sostiene
quelaincorporacién deliberada y sistemé-
tica del progreso técnico al proceso pro-
ductivo requiere no sbélo precios
“correctos” sino también intervenciones
selectivas, asi como politicas sectoriales y
cambios institucionales en toda la red so-
cioeconémica en que se inscribe la empre-
sa. La segunda es que las propuestas
concretas han de variar segiin las condi-
ciones iniciales en que se encuentra la re-
gién y cada uno de los paises que la
integran.

a) Cambios institucionales

En cuanto a los cambios instituciona-
les, el actual documento incursiona en ma-
yor profundidad en tres mecanismos, que
a menudo son descuidados por otros en-
foques, pero que son esenciales para avan-
zar simultdneamente, y de manera susten-
table, en crecimiento y equidad. Primero,
el eficaz funcionamiento de los mercados
no s6lo implica precios libres y desregula-
cién (0 sea, una accion pasiva} sino que a
menudo también requiere una interven-
cién activa para crear o simular mercados
ausentes, insuficientes o segmentados. Es
éste el caso de vacios importantes en los

2 Por otra parte, puede haber problemas distributivos si la nueva tecnologia permite ahorrar mas
mano de obra que capital. Como en este caso el mercado de por si tendera a reducir los salarios,
sera necesario aplicar politicas compensatorias ~financiadas por el aumento del producto que
genere el cambio tecnolégico— para contrarrestar los posibles efectos regresivos que de éste pudieran

derivarse.
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mercados de capital, particularmente enlo
que se refiere a inversiones en capital hu-
mano y a financiamiento de largo plazo
destinado a las empresas medianas y pe-
quefias, y a las microempresas, problemas
que se analizan més adelante.

Segundo, debido a la interrelacién en-
tre los mercados, a menudo la interven-
cién “correcta” no corresponde aplicarla
en el mercado donde se manifiesta la falla,
sino en el mercado en que ésta se origind.
Es el caso del desempleo y del subempleo:
desde una perspectiva de largo plazo, el
origen de éstos no se encuentra tanto en el
mercado de trabajo sino en el de capital
(escasez relativa, poca movilidad, seg-
mentacién). Por otra parte, en el corto pla-
zo, el alza del desempleo y subempleo
durante los procesos de estabilizacién no
se debe tanto a rigideces salariales como a
fallas del mercado de bienes, derivadas de
precios inflados e insuficientemente flexi-
bles, por cuanto los productores esperan
un ritmo inflacionario mayor al proyecta-
do en la politica econémica vigente.

Tercero, ademas del perfeccionamien-
to del mercado, se requiere realizar cam-
bios estructurales e institucionales. Ejem-
plos de ello son las medidas para
modernizar las relaciones laborales e in-
ducir la participacién de los trabajadores
enlos resultados de laempresa; o el énfasis
en la necesidad de aplicar medidas para
elevar el ahorro, no tanto mediante au-
mentos de las tasas de interés, sino por
intermedio del sistema previsional o por la
via de préstamos ligados a inversiones en
educacion, vivienda y acceso a tierras agri-
colas.

b) La especificidad de la regién y de cada
pais

Aunque no hubiera diferencia alguna
de enfoques sobre c6mo crecer con equi-
dad, las propuestas concretas han de va-
riar segin las condiciones iniciales en que
se encuentra América Latina y el Caribe,
que la distinguen de otras regiones del
mundo, y también segtin las condiciones
que diferencian a los paises entre si.

En ese sentido, cabria recordar que
una gran parte de las naciones de América
Latina, con economias de desarrollo inter-
medio, disponen de una plataforma in-
dustrial significativa yainstalada, y de una
poblacién que vive mayoritariamente en
zonas urbanas. Ello plantea, al menos en
los paises en que la industrializacién ya
tom6 cuerpo, una interrogante sobre cémo
aprovechar mejor esa plataforma indus-
trial y orientarla hacia la exportacién.

Asimismo, considerando que en el pe-
rfodo de la posguerra hubo una extraordi-
naria expansién de la educacién —en nu-
merosos paises virtualmente se
universaliz6 la instruccién primaria y se
extendieron ampliamente la secundaria y
universitaria- las ventajas comparativas
de la regi6n han de buscarse cada vez més
en actividades productivas intensivas en
mano de obra calificada o semicalificada,
y no simplemente en mano de obra no
calificada. Por ello, se ha insistido en que
el objetivo central de la politica educacio-
nal ha de ser crecientemente el de mejorar
la calidad de la educaci6n, y no tanto el de
ampliarse cuantitativamente.

Finalmente, la regi6n esta relativa-
mente bien dotada de recursos naturales,
particularmente de los no renovables. Di-
chos recursos constituyen un patrimonio
importante para impulsar la competitivi-
dad internacional basada en la incorpora-
cién de progreso técnico en el marco de
una creciente articulacién productiva, cui-
dando que su presencia no inhiba el desa-
rrollo de otras exportaciones.?

5. Principales aspectos de las politicas
para el enfoque integrado

Ninguno de los aspectos que se consideran
como ejes centrales del enfoque integrado
-l progreso técnico, la generacion de em-
pleo productivo y la inversion en recursos
humanos- son objetivos especificos de
una sola politica, sino que, en alguna me-
dida, de virtualmente todas las politicas,
tanto econémicas como sociales. Las prin-
cipales dreas de politica que se considera-
ran incluyen el progreso técnico, la

3 CEPAL, Transformacién productiva con equidad, op. cit., pp. 93-96.
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insercién internacional, el proceso de aho-
rro e inversién, los mercados de trabajo, la
politica social y la participacion.

a) Progreso técnico e insercion
internacional

La insercién internacional por la via de
las exportaciones dinamicas de creciente
complejidad es la contraparte de la trans-
formaci6n productiva con equidad.* Esta
parece ser la manera méas promisoria de
hacer crecer el empleo productivo y la ma-
sa salarial en forma rapida y sostenida,
contribuyendo tanto al crecimiento como
a la equidad. Ello es asi a corto plazo,
porque la actual escasez de divisas hace
que la expansién del producto y del em-
pleo dependa estrechamente de la genera-
cién o del ahorro de éstas. Asimismo, si se
tiene en cuenta que en la regién hasta hace
poco los incentivos han estado altamente
sesgados hacia la produccién para el mer-
cado interno protegido, es razonable su-
poner que serd mas facil y provechoso
generar divisas adicionales por medio de
la expansion de las exportaciones que por
medio de esfuerzos adicionales destina-
dos a sustituir importaciones.

A largo plazo, una orientacion inter-
nacionalmente competitiva también pro-
mete ser méas eficiente y equitativa, pues
las potenciales exportaciones adicionales
generalmente suelen ser mas intensivas en
mano de obra que las sustituciones de im-
portaciones que auin quedan por hacer. En
particular, cabe esperar que las exporta-
ciones nuevas incorporen cada vez mds
valor agregado, sobre todo de mano de
obra calificada y semicalificada. Con todo,
conforme se avance de manera simultanea
en el cumplimiento de objetivos de creci-
miento y equidad, la expansién de la de-
manda interna tendera a adquirir mayor
importancia relativa como fuente de dina-
mismo econdmico.

Dado que la meta inmediata consiste
en adquirir competitividad internacional,
sobre todo por medio de la dinamizacién
de las exportaciones, se requerird una ga-

4 Ibid., passim.
5 Ibid, pp. 101-162.

ma de politicas mucho més amplias que la
simple reduccién arancelaria.” En efecto,
la experiencia sugiere que la competitivi-
dad internacional se basa tanto en la efi-
ciencia sistémica como en el caricter de la
insercién de los pafses en los mercados
mas dindmicos. Para lograrla y mantener-
la, ciertamente se requieren politicas eco-
némicas y sectoriales idéneas. Sin embar-
go, también depende de los recursos
humanos; de la pujanza y amplitud de
criterio de la base empresarial; de la incor-
poracién y difusién del progreso técnico,
dos de cuyos vectores privilegiados son la
informética y las telecomunicaciones, y
por altimo, del sistema cientifico y tecno-
i6gico y su articulacién con el sistema pro-
ductivo.

Una politica macroeconémica cohe-
rente y sostenida, que incluya un tipo de
cambio alto y estable, asi como la raciona-
lizacion y reduccién de los aranceles y el
reemplazo de las barreras no arancelarias
por aranceles, parece ser condicién nece-
saria, pero no suficiente, para avanzar en
materia de competitividad internacional.
También serd necesario considerar, entre
otras medidas, subsidios para sufragar
gastos de investigacién y desarrollo en li-
neas selectivas de exportacién considera-
das provechosas y dindmicas; implantar
incentivos especiales para respaldar ex-
portaciones “pioneras” (y, en menor gra-
do, para apoyar el resto de las no tradicio-
nales) o para penetrar en mercados
nuevos; reducir los excesivos costos de
estiba y desestiba en los puertos; ampliar
la base exportadora de las empresas me-
dianas y pequeiias del pais, y fomentar la
internacionalizacién de las empresas lide-
res mediante inversiones en el exterior.

b) El proceso de ahorro e inversion

La rapida generacién de empleos pro-
ductivos y la consiguiente posibilidad de
crecer con equidad dependen estrecha-
mente del nivel de inversion. Para que este
crecimiento y los empleos generados sean
sustentables en el tiempo, se requiere asi-
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mismo invertir en la recuperacién y con-
servacion del capital natural, que hoy dia
est4 sufriendo una tasa excesivamente alta
de depreciacién.® De alli que un mayor
esfuerzo publico y privado de austeridad
resulte indispensable tanto para elevar la
inversién como para avanzar en el logro
de mayor equidad. El aumento del ahorro,
sobre todo el de los asalariados, es doble-
mente positivo para este fin, pues permite
generar empleo productivo y estimular la
acumulacion de capital por parte de los
propios trabajadores. Por ello al elevarse el
ahorro de los trabajadores es posible elu-
dir el aparente dilema de tolerar estructu-
ras distributivas no equitativas en aras de
mantener elevados niveles de ahorro; en
otras palabras, en lugar de elevar el ahorro
transfiriendo ingresos de los asalariados a
los rentistas ~como a menudo se sugiere-,
es preferible incrementarjo restringiendo
el consumo presente de los asalariados pe-
ro déndoles derecho a gozar de los frutos
de la mayor inversién a que dio lugar su
esfuerzo de ahorro. Algunos mecanismos
potenciales para lograr este fin son los sis-
temas de ahorro institucionalizado para la
inversién (complementarios o inde-
pendientes del sistema previsional) y otros
mecanismos que induzcan al ahorro para
postular a programas de vivienda, de ac-
ceso a la tierra o a la educacién.

Asimismo, aunque no se reorganice la
previsién sobre la base de la capitalizacién
individual, es posible elevar el ahorro pi-
blico, reduciendo el déficit de muchos sis-
temas previsionales mediante iniciativas
destinadas a eliminar privilegios, a ade-
cuar los beneficios a una vida laboral ac-
tual bastante mas larga que la de antafio, y
a hacer que los beneficios estén en funcién
del valor actuarial del fondo respectivo y
no de los flujos de caja.

Para acelerar la creacién de empleo
productivo no sélo es preciso elevar el
ahorro, sino también mejorar la asignaci6n
del capital correspondiente, pues la falta
de empleos productivos (o la presencia de
subempleo) suele no deberse s6lo a imper-
fecciones del mercado de trabajo sino ade-

mas a fallas del mercado de capital fisico y
de la tierra. En efecto, el problema del
empleo en la regién no corresponde sélo a
la escasez relativa de capital —caracteristi-
ca inevitable de todo pais en desarrollo-
sino también a una escasez de empleo
agudizada por la limitada movilidad del
capital entre empresas y sectores, como lo
demuestra el alto grado de autofinancia-
miento que caracteriza a todas las empre-
sas, excepto a las mas grandes. Esta insu-
ficiente movilidad de capital,
conjuntamente con la concentracién de ca-
pital y de la tierra en pocas manos, contri-
buye a que algunas empresas y activida-
des sean exagerada o prematuramente
intensivas en capital. Asi, no s6lo se desa-
provecha el capital disponible, sino que el
grueso de las demés empresas se ve obli-
gado a trabajar en situacién de insuficien-
cia de capital o de tierra, y con tecnologias
de escasa productividad exageradamente
intensivas en mano de obra.

Es necesario superar los vacios més
serios del mercado de capitales para au-
mentar la eficiencia y el empleo, y, por
ende, para mejorar la distribucién del in-
greso. Entre dichos vacios se destaca la
ausencia de un mercado de capitales de
largo plazo para el grueso de las empresas
(las que no se transan en la bolsa de valo-
res), y un mercado para la inversién en
capital humano. Asimismo, escasean me-
canismos supletorios o sustitutivos de ga-
rantias para una gran cantidad de peque-
fias empresas, asi como canales de
distribucién de crédito al cual puedan te-

“ner acceso el grueso de las empresas agri-

colas o las pequeiias y medianas del resto
de los sectores productivos.

El mercado de la tierra adolece de im-
portantes vacios y el acceso al mismo es
muy poco equitativo: un porcentaje signi-
ficativo de las tierras carece de titulos lega-
les; 1a propiedad est4 atin muy concentra-
da en varios paises y, por afiadidura, la
tasacion tributaria es baja y erratica, sin
mecanismos adecuados de revalorizacién
en el tiempo o por mejoras de la infraes-
tructura puablica; tampoco se han desarro-

6 CEPAL, El desarrollo sustentable, transformacidn productiva, equidad y medio ambiente, op.cit,,

capitulo II.
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llado en su plenitud los mecanismos de
leasing, en particular los que permiten
comprar equipos de segunda mano (no
contaminantes), que pueden ser muy ap-
tos para la pequena empresa de cualquier
sector.

¢) Mercados de trabajo: participacion y
concertacion

A fin de generar empleo productivo,
es necesario realizar cambios sustanciales
en las relaciones laborales. Las tendencias
del mercado a favor de productos més
diferenciados y de mejor calidad requie-
ren reemplazar progresivamente en las
empresas las estructuras verticales y jerar-
quicas por otras con esquemas mas hori-
zontales y flexibles, que se caractericen
por un intensivo intercambio de informa-
cién, a fin de aprovechar mejor la iniciati-
va, creatividad y responsabilidad de la
fuerza de trabajo. Modernizar las relacio-
nes laborales en este sentido implica, por
una parte, que laempresa trate a los traba-
jadores como socios colaboradores, mas
que como meros factores de produccion.
Por otra parte, supone un movimiento sin-
dical tecnificado, consciente de que su
“adversario” no es tanto el empresario co-
mo la competencia y que, por tanto, sus
objetivos también deben incluir la mejora
de la productividad.

Existen diversos mecanismos de par-
ticipacioén que apuntan en la direccién co-
rrecta. Entre ellos, uno que podria facilitar
la cooperaci6én en lugar de la confronta-
cién es el de los “salarios participativos”.
No s6lo estimula la mejora de la producti-
vidad, al pagarse una parte del salario en
forma variable (en funcién de las utilida-
des, ventas, o modalidades anélogas) sino,
y mds importante atin, tiende a estabilizar
e incluso a acrecentar el empleo. Por ello,
debe explorarse esta modalidad de pago,
cuya aplicacién, pese a ser incipiente en la
regién, ha comenzado a despertar crecien-
te interés.

d) La politica social: inversion en
recursos humanos y transferencias

La escasez de recursos de los afios
ochenta afecté notoriamente el gasto so-

cial, por lo que es esencial recuperar los
niveles de antafio para poder invertir pro-
vechosamente en las personas y aplicar
programas minimos de transferencia. Sin
embargo, mientras no se recuperen esos
niveles de gasto, serd alin mds urgente
establecer prioridades claras entre los dis-
tintos programas sociales y dentro de cada
uno de ellos. En particular -salvo en el
caso de medidas asistenciales para situa-
ciones en que se arriesgue la superviven-
cia 0 sea inminente el deterioro irre-
versible de ciertos indicadores bésicos de
bienestar-ello implica otorgar preferencia
a las politicas sociales funcionales al desa-
rrollo, al menos en los primeros afios del
proceso de reestructuracién y crecimiento.

Particularmente importantes resultan
los programas de inversion social destina-
dos a romper la transmisién intergenera-
cional de la pobreza. En efecto, las mayo-
res tasas de fecundidad se registran
precisamente entre las familias mas po-
bres; a su vez, las madres de las familias
pobres son las que tienen mayores riesgos
de embarazos mal llevados; sus hijos pa-
decen el peor estado nutricional; y por
dltimo, tienen las mayores dificultades de
aprendizaje escolar, y por ende, las mayo-
res tasas de repeticién y de desercién. Son
ellos los que en mayor medida terminan
en trabajos de poco futuro y de escasa
productividad en el sector informal. De
esta manera, se cierra el circulo vicioso de
la pobreza, que se transmite de generacién
en generacion.

Para romper este circulo vicioso se re-
quiere concentrar las medidas en los esla-
bones de la cadena que reproducen, de
una generacién a otra, las condiciones de
pobreza. Ademés de la educaci6n, ala cual
ya se aludi6é en acapites anteriores, tales
acciones comprenden: i) crear condiciones
que favorezcan una paternidad responsa-
ble, procurando que las familias puedan
hacer coincidir lo més posible su fecundi-
dad efectiva con la voluntariamente de-
seada; ii) fomentar la creacidn de progra-
mas de atencién materno-infantil, que
aseguren que la mujer de bajos ingresos
tenga acceso a un control y cuidado regu-
lares durante su embarazo, y posterior-
mente para si misma y para su hijo, com-
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plementandolos con programas de distri-
buci6n gratuita o subsidiada de leche para
madres y lactantes; iii) expandir la educa-
cién preescolar, en especial en los sectores
de bajos ingresos, comprendiendo progra-
mas de complementacién alimentaria; y
iv) ampliar los programas de capacitacién
de tal modo que cada trabajador tenga
acceso a ellos no una, sino varias vecesa lo
largo de su vida laboral.

Finalmente, en lo que se refiere a las
politicas sociales basadas en transferen-
cias de mas largo alcance —sobre todo las
del sistema de seguridad social-, se propo-
ne ampliar su cobertura, tanto en lo relati-
vo al tipo de beneficios como a la incorpo-
racién, al menos en cuanto a las
prestaciones bésicas, de grupos de perso-
nas necesitadas, no cubiertas por el siste-
ma. En efecto, el actual sistema de seguri-
dad social se caracteriza por sus enormes
vacios en materia de equidad, lo cual se
refleja en la insuficiente cobertura del sis-
tema y en las agudas diferencias respecto
a las prestaciones, en ambos casos a expen-
sas de los grupos sociales mas pobres y
marginales.

Asimismo, en lo posible convendria
privilegiar aquellas transferencias que
contribuyan a incrementar el ingreso fami-
liar, mas que individual, centrando estos
beneficios en bonificaciones a los jefes de
hogar de mas bajos ingresos. De esta ma-
nera, se concentra el beneficio en las fami-
lias mds pobres, se tiende a una formaliza-
cién del empleo de los jefes de hogar de
maés bajos ingresos, y finalmente, se elevan
los ingresos de manera més digna, pues se
complementan los ingresos de la familia,
al estar el jefe de hogar ocupado, a diferen-
cia de otros complementos o subsidios que
se otorgan s6lo si éste no esta ocupado.

e) Participacion, transformacién
productiva y equidad

La actual tendencia hacia la consolida-
cién democrética en la region se fortalece-
ria gracias al crecimiento con equidad. En
cambio, la erosién de la equidad la debili-
taria, generando inestabilidad sociopoliti-

7 Ivid, pp. 57-62.

ca. Lograr un equilibrio significar4 aban-
donar tanto la tentacién tecnocritica
(que no toma en cuenta las demandas
sociales), como la populista (que impone
el voluntarismo por sobre la técnica). El
curso que aparece como indicado es el de
movilizar los instrumentos més legiti-
mos de la democracia: la participacién y
la concertacién.’

Para ello, es necesario, entre otros as-
pectos, que se organicen los grupos bene-
ficiarios, pues ellos suelen estar margina-
dos no sé6lo de las fuentes del poder
econémico sino de las del poder social y
politico. De hecho, el desarrollo de las po-
liticas sociales en la historia de los paises
desarrollados ha estado asociado a la or-
ganizacién democrética de la sociedad. Sin
embargo, lo dificil en la coyuntura actual
es que no sélo se trata de promover la
organizacion de los que hasta ahora han
estado excluidos para que el programa
tenga viabilidad politica, sino fomentar su
participacién responsable, pues obvia-
mente no serd posible satisfacer en el corto
plazo todas sus demandas postergadas.

En efecto, ninglin programa de trans-
formaci6n productiva con equidad puede
dar buen resultado sin una amplia concer-
tacién; y s6lo tendra posibilidad de contro-
lar las demandas sociales postergadas un
programa que asegure una amplia partici-
pacién de las personas en los resultados.
Para el efecto, cabria, entre otros aspectos,
poner un mayor énfasis en la descentrali-
zacién y en la municipalizacién.

6. Factores que condicionan el enfoque
integrado

Por ultimo, es evidente que existen mlti-
ples factores que condicionan la capacidad
de gobiernos y sociedades civiles de avan-
zar en la senda de la transformacién pro-
ductiva con equidad, y sobre todo la de
buscar en forma simultdnea el crecimiento
apoyado en una mayor competitividad in-
ternacional y mayor equidad. En este do-
cumento, se exploran tres de esos factores,
y seformulan algunas propuestas tendien-
tes a mitigar sus efectos condicionantes.
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a) El panorama internacional

Los profundos cambios en la situacién
internacional, y sus repercusiones sobre
los paises de América Latina y el Caribe,
condicionaran de manera determinante el
éxito que éstos alcancen en la transforma-
cién productiva con equidad. Tanto los
sorprendentes cambios de caricter geopo-
litico como la reciente globalizacién de la
economia introducen un elemento de in-
certidumbre sobre el entorno externo que
exigird una capacidad de adaptacién cada
vez mayor por parte de los paises de la
region. En todo caso, esos cambios tienen
implicaciones de gran trascendencia que
precisan respuestas —individuales y colec-
tivas— de los paises de América Latina y el
Caribe, y acomodos en el d4mbito de la
cooperacién internacional.

Frente a la globalizacién de la econo-
mia internacional se refuerza la necesidad
de contar con reglas multilaterales, y de
velar por una liberalizacion del comercio
a escala mundial en la que los acuerdos
bilaterales o regionales de integracién
sean los cimientos, y no los escollos, para
el surgimiento de un sistema econémico
transparente y no discriminatorio. En el
&mbito financiero, y particularmente ante
la creciente demanda de recursos financie-
ros a nivel mundial, se mantiene la necesi-
dad de continuar con los esfuerzos por
aumentar el ahorro interno y por fortale-
cer el proceso de reduccion de la deuda
externa, al tiempo que se introducen nue-
vos mecanismos financieros que permitan
anticipar los problemas de una excesiva
carga de la deuda multilateral. Ello podra
complementarse con la diversificacién y
vigilancia de los instrumentos financieros
que estan permitiendo a algunos paises de
la regi6n tener acceso, nuevamente, al
mercado internacional de capital privado.

b) Estabilizacion

La restauracién y posterior manteni-
miento de los equilibrios macroecon6mi-
cos bésicos es condicién previa para cual-
quier proceso de transformacién
productiva con equidad. Los desequili-
brios agudos imposibilitan el crecimiento
sostenido y tienen efectos distributivos
nocivos para los grupos mds pobres.

Mientras menos recesivo sea un programa
antiinflacionario, menor serd su repercu-
sién sobre el empleo, y por ende, sobre la
distribucién del ingreso. Ello significa, co-
mo en otros casos, que la eficiencia pro-
ductiva y la equidad son bésicamente fac-
tores complementarios durante la fase de
estabilizacién. De todas maneras, dado lo
critico de la situacién en esta fase, a menu-
do no puede aspirarse a mucho més que a
disminuir el dafio a los grupos mas nece-
sitados, procurando que mantengan al
menos un nivel minimamente aceptable
de subsistencia.

La experiencia indica que mientras
menor sea la transferencia de recursos al
exterior, 0 mientras més pueda distribuir-
se en el tiempo, menor ser4 el costo econd-
mico y social requerido por ese tipo de
ajuste. Mas no bastara sélo con eso. De
hecho, sin un estricto control fiscal y sin
una correccion de los precios relativos cla-
ves, a la larga todo programa de estabili-
zacion corre el riesgo de fracasar. Por otra
parte, el peligro de una recesion profunda
serd mayor si no se logra guiar las expec-
tativas inflacionarias de los agentes econé-
micos. De ahf la importancia de que estos
programas vayan acompafados por una
politica de precios y de ingresos, en lo
posible concertada, que acerque lo antes
posible los precios a sus valores de equili-
brio, es decir, los compatibles con la meta
inflacionaria implicita en la politica mone-
taria y fiscal.

La experiencia también indica que los
efectos recesivos y distributivos mayores
se relacionan con reducciones del gasto
(caida en la inversion y no en los gastos
corrientes, o eliminacion de los subsidios
indirectos generales sin compensarlos con
subsidios directos selectivos). De ahi que
un ajuste que permita alcanzar un equili-
brio fiscal con incrementos de los ingresos
fiscales y no s6lo con reducciones del gasto
tendera a ser menos recesivo.

¢) Reestructuracion del Estado

Avanzar por la senda de la transfor-
macion productiva con equidad requiere
llevar a cabo una reestructuracién sustan-
cial del Estado. Ello implica, por un lado,
que éste deje de realizar muchas funciones
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en que la accién estatal no se considera
esencial, principalmente en la esfera pro-
ductiva, y por otro lado, que asuma en
forma mas vigorosa ciertas funciones cla-
ves, como son el manejo macroeconémico,
la inversién social y distributiva, el apoyo
a la insercién internacional y a la incorpo-
racién del progreso técnico al proceso pro-
ductivo, y la defensa del medio ambiente.

Ninguna de estas tareas seré posible si
no se fortalecen y consolidan las finanzas
del sector ptiblico sobre labase de un mon-
to de recaudacién razonable y una sana
estructura tributaria. En efecto, tal vez el
principal indice de la verdadera debilidad
del Estado se refleje en la diferencia exis-
tente entre su enorme capacidad para gas-
tar y su exigua capacidad para recaudar.

En este sentido, la politica fiscal es un
eslab6n fundamental entre las politicas
econdmicas y las sociales tendientes a
avanzar simultdneamente hacia el creci-
miento apoyado en crecientes niveles de
productividad y hacia una mayor equidad
social. Por un lado, si no se logra reducir el
déficit publico y mantener los desequili-
brios macroeconémicos dentro de marge-
nes tolerables, no seré posible una trans-
formacién productiva sostenida. Més atin,
para que aumente el ahorro nacional y por
ende el crecimiento y el empleo producti-
vo, es importante poder consolidar el equi-
1'brio fiscal sobre bases sélidas y més per-
i anentes. Por otro lado, una buena parte
«. esfuerzo potencial de las politicas so-
ciates -tanto de inversién en capital huma-
no (educacidn, capacitacién, salud y nutri-
cién) como de seguridad social y
transferencias— dependera de si se recau-
dan suficientes recursos para destinar a
estos fines.

De ahi que se postula lograr un equili-
brio fiscal sobre la base de un nivel de
recaudaci6n razonable, y no s6lo de una
reduccién del gasto. En efecto, con dos
importantes excepciones —el servicio de la
deuda externa publica y, frecuentemente,
el gasto militar- se han recortado los gas-
tos en forma significativa en la mayoria de
los paises. Ello, junto a las menguadas car-
gas tributarias vigentes en la mayoria de

8 lbid,, passim.

los paises de la regién, implica la necesi-
dad de recuperar niveles de recaudacién
tributaria al menos similares a los existen-
tes antes de la crisis, y a veces aumentarlos
—pues en la mayoria de los paises de la
regién hay importantes mérgenes para
elevarla sin perder competitividad. Estos
maérgenes son particularmente importan-
tes, por cierto, en esos paises en que la
carga no supera un 10% del PB. Asimismo,
el sistema tributario tiene la posibilidad de
contribuir a la redistribucién de los recur-
s0s no sblo por medio de la estructura del
gasto sino también mediante las recauda-
ciones, lo que ciertamente implicard una
base tributaria mas amplia y con menos
evasién y una estructura tributaria mas
progresiva.

7. La tarea es factible

La tarea de lograr simultineamente la
transformacién productiva y la equidad
en un contexto de sustentabilidad ambien-
tal es muchisimo mas compleja que la de
buscar uno solo de esos objetivos, sacrifi-
cando u olvidando los demas. Sin embar-
go, las sociedades modernas valoran cada
vez més el conjunto de ellos, de manera
que los rezagos en cualquiera de los tres
implican niveles mds bajos de bienestar.
Esa misma valoracién social convierte en
insostenibles aquellos procesos que dejan
atrés algunos de los objetivos; tales proce-
sos conducen a tensiones sociales, a la vio-
lencia y ala reversi6n de los pocos avances
que pudieran haberse logrado en relacién
con alguno de ellos.

Por eso, explorar las politicas que pue-
dan conducir al logro simultdneo de los
objetivos sociales en un marco de libertad
se convierte en una tarea de la més alta
prioridad. Este documento, construyendo
sobre la realidad de la regién y sobre otros
trabajos recientes de la CEPAL, pretende
aportar un enfoque de cardcter integrado.
A la vez, propone ciertas lineas de politica
con un sentido estratégico, enfatizando
aquellas que tienden a fortalecer, de mane-
ra sustentable, la transformacién produc-
tiva y la equidad.



SINTESIS

27

El resultado de esta exploracién es
prometedor: parece factible alcanzar gra-
dualmente los objetivos propuestos. Exis-
ten politicas para lograrlo; existe un marco
conceptual contra el cual contrastar las
acciones concretas y sus resultados; y la

crisis de los afios ochenta, con todo su
efecto negativo, fue un estimulo para dar
ciertos pasos dificiles que permiten
afianzar cada vez mejor las bases econé-
micas, sociales e institucionales del pro-
greso futuro.



4 ™
Capitulo 1
LOS REZAGOS EN MATERIA
DE EQUIDAD
. w

Los motivos que llevaron a la Secretaria a
plantear el imperativo de la transforma-
cién productiva con mayor equidad han
sido ampliamente documentados en plan-
teamientos anteriores,! y ho se repiten en
esta ocasién. Apenas se ofrecen algunos
indicadores adicionales para ilustrar c6-
mo los considerables rezagos econémicos
y sociales de amplios estratos de la pobla-
ci6n tendieron a agravarse en el decenio de
los ochenta. Como se recordara, en aquel
documento se sefialaba que ningtn pais
de América Latina o del Caribe ha logrado
combinar una insercion dindmica en la
economia internacional con niveles acep-
tables de equidad.? Durante el tltimo bie-
nio, la Secretaria ha avanzado en el
esclarecimiento de la envergadura de di-
cho fenémeno.?

1. El periodo de posguerra

En las sociedades latinoamericanas y cari-
benas de comienzos de los afios ochenta,
si bien con significativas diferencias entre
si, existia un agudo contraste entre las con-
diciones de vida de los estratos incorpora-
dos a la sociedad moderna y las de
aquellos excluidos de muchos de sus be-
neficios. Desde la posguerra, tres decenios
y medio de transformacién econdémica y
social habian permitido a vastos grupos

incorporarse a la ciudadania politica y so-
cial —-mediante el acceso a la educacién, a
la cultura, alasalud y ala vivienda digna—
y al consumo masivo. En el extremo
opuesto se ubicaban otros sectores, que
representaban 40% o més de la poblacion,
constituidos por masas urbanas y rurales
que vivian en situacion de pobreza, si bien
sus niveles absolutos de educacién, de sa-
lud y de ingreso eran més altos que hace
30 afios. Esta combinacién de evolucién
dindmica y desigualdad que se produjo en
América Latina y el Caribe contrastaba
con la experiencia de varios paises de in-
dustrializacién tardia que, en otras latitu-
des pero en el mismo contexto
internacional, lograron compatibilizar el
crecimiento con la equidad.

Pese a la expansion econ6mica logra-
da, las economias de la regién ya daban
sefiales de agotamiento antes de la crisis
de la década de los ochenta. Las inversio-
nes dirigidas a atender la demanda de
mercados internos desarticulados, carac-
terizados por una marcada concentracion
del ingreso, tendian a perder dinamismo.
La misma propensién mostraban las ex-
portaciones de productos primarios sin
procesar, afectados por la pérdida de su
importancia relativa en los mercados in-
ternacionales, la declinacién de sus pre-
cios, el proteccionismo y la exportacion de

1 Véase CEPAL, Transformacion productiva con equidad, op. cif.

Ivid., pp. 79-83.

Véase CEPAL, Panorama social de América Latina. Edicion 1991, op. cit., y Nota sobre el desarrollo social de
América Latina (LC/G.1665), Santiago de Chile, julio de 1991, documento presentado a la Primera
Cumbre Iberoamericana, Guadalajara, México, 18 y 19 de julio.
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excedentes por parte de los paises indus-
trializados.

Por otra parte, y no obstante la estruc-
turacién de una base industrial y de recur-
sos humanos calificados, surgieron serios
obstaculos al inicio de un amplio e intenso
esfuerzo industrial orientado a la exporta-
ci6n y basado en la incorporacién de pro-
greso técnico a la explotacién de los recur-
sos naturales —incluyendo la tierra- o en la
tecnificacién de la mano de obra disponi-
ble. Aun cuando existieran subsidios a la
exportacién, normalmente prevalecia un
sesgo opuesto a esta actividad y una au-
sencia de estimulos a la competitividad.
Esto era compensado de dos maneras al-
ternativas. Una era sacrificar parte de la
renta derivada de la explotacién de los
recursos naturales, ya que sus costos eran
tan bajos que exportarlos seguia siendo
rentable, a pesar de las ineficiencias y dela
tendencia de signo opuesto. La otra consis-
tia en pagar salarios muy bajos.

El patr6n de desarrollo esbozado re-
forzaba, a su vez, la existencia de una de-
manda local concentrada. Parte de esta
demanda era generada por rentas prove-
nientes de la explotacién no sustentable de
los recursos naturales. Otra parte tenia su
origen en un sector industrial cuya cre-
ciente relacién capital / producto, asociada
a una estrategia de sustitucién de impor-
taciones mantenida més all4 de lo desea-
ble, reforzaba la concentracién del ingreso
al limitar severamente la generacién de
empleo. Este desarrollo industrial, al mis-
mo tiempo, no otorgaba ninguna atencién
al manejo de los desechos (gaseosos, liqui-
dos y s6lidos) que generaba de un modo
creciente, provocando un proceso cada
vez més significativo de contaminacién.

La expansién de los servicios, en par-
ticular de los servicios sociales, asf como la
acci6n directa del Estado, tendieron a mo-
derar, en mayor o menor grado segun el
pais, los efectos desestabilizadores del
proceso sefialado. Sin embargo, no result6
suficiente recurrir a la politica social niala
intervencién estatal directa para corregir
los desequilibrios surgidos de un modelo
de desarrollo que pronto se volveria insos-
tenible. A fines de los afios setenta, el en-
deudamiento externo de la regién permi-

ti6 prolongar un proceso que ya daba cla-
ras muestras de agotamiento: inevitable-
mente la recesién se combinaria con las
desigualdades ya existentes y, a partir de
entonces, ambas se convertirian en carac-
teristicas fundamentales de la crisis de las
economfas de América Latina y del Caribe.

2. Ladécada de lbs ochenta

Los problemas distributivos se agudiza-
ron durante los afios ochenta. La crisis de
balanza de pagos de 1981-1982 se transfi-
ri6 rdpidamente a las finanzas publicas y
privadas y desde alli, por distintas vias y
en diferentes magnitudes, al resto de la
sociedad.

Serfa dificil exagerar la envergadura
de los ajustes que requerian los paises de
laregién a principios de la década de 1980.
Con diferente intensidad en cada pais, se
produjo una inversién del sentido de los
flujos de recursos externos: de recibir re-
cursos financieros equivalentes a casi 2%
del pB durante el periodo 1978-1980 se
pasé a transferir recursos al exterior por
un monto cercano a 4% del PB en el trans-
curso del trienio 1983-1985. La contrapar-
tida real de esta conversién fue la transfor-
macién del déficit de la balanza comercial
en un superévit, en gran parte como resul-
tado de la contraccién de la economia in-
terna y de las importaciones. La magnitud
de este fen6meno resalta mas si se le com-
para, por ejemplo, con las largas negocia-
ciones que suelen preceder a reformas tri-
butarias que pretenden transferir 1% 02%
del producto.

Los efectos econ6micos y sociales de
estos cambios fueron mltiples. Enla gran
mayorfa de los paises se aceler la infla-
cién, lo que perjudic6 de manera despro-
porcionada a los sectores més inermes. Las
dificultades de las finanzas publicas y pri-
vadas afectaron profundamente el proce-
so de inversién, que ya no era adecuado
para impulsar una transformacién pro-
ductiva congruente con el nuevo contexto
internacional. Las medidas adoptadas an-
te la crisis pronto sobrepasaron el 4mbito
macroecondmico, lo que acarre6 la modi-
ficaci6én del papel del sector pablico y de
las modalidades comerciales y financieras
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de insercién externa. Las consecuencias de
los desequilibrios internos y externos, asi
como de las reacciones en materia de poli-
tica econémica y social, repercutieron sig-
nificativamente sobre el medio ambiente
—principalmente por la sobreexplotacién
de los recursos naturales y por el aumento
desproporcionado de la contaminacién
del aire y del agua, causado por un proce-
so de industrializacién concentrado en las
grandes ciudades, con graves efectos para
la salud- y sobre la equidad, en términos
de la evolucién del empleo, de la distribu-
ci6n del ingreso, de la pobreza, de los ser-
vicios sociales y del patrimonio, temas que
se consideran a continuacién.

a) La poblacién

La tasa de crecimiento demografico de
la regién en su conjunto se redujo de 2.4%
anual durante la década de los setenta a
2.1% enlos afos ochenta, lo que atenud, en
cierto grado, los efectos de la crisis. La
heterogeneidad del proceso de transicién
demogréfica en la regi6n se reflej6 en sig-
nificativas diferencias entre los diversos
paises (véase el cuadro I-1), pero en la
mayoria de ellas se registré una fecundi-
dad moderada y una mortalidad modera-
da o baja. En Brasil, Colombia, Costa Rica,
Guyana, Ecuador, México, Panam4, Perq,
Reptblica Dominicana, Suriname, Trini-
dad y Tabago y Venezuela se anot6 un
pronunciado descenso de la fecundidad
en los altimos 25 afios, que redujo la tasa
de 6.5 hijos por mujer a 3.5. En esos paises
aument6 considerablemente la esperanza
de vida, asi como la difusién de los méto-
dos anticonceptivos. Por otra parte, en Ar-
gentina, Chile, Cuba, Guadalupe, Jamaica,
Martinica, Puerto Rico y Uruguay la fe-
cundidad y la mortalidad fueron bajas,
con un crecimiento medio natural del or-
dende1.2%. Cabe destacar el caso de Cuba
y de algunos paises del Caribe cuyas tasas
globales de fecundidad fueron inferiores
al nivel de reemplazo de su peblacién.

En el otro extremo se sittian Bolivia y
Haiti, que a principios de la década de los
noventa tenian altos niveles de fecundi-
dad y de mortalidad, con una tasa global
de fecundidad superior a 4.5 hijos por

mujer. El Salvador, Guatemala, Honduras,
Nicaragua y Paraguay, que registran altos
indices de fecundidad acomparados de
una mortalidad moderada, y cuya pobla-
cién, en algunos casos, posee mayores co-
nocimientos sobre métodos anticoncepti-
vos modernos, muestran tasas globales de
fecundidad similares o mayores que las
del primer grupo.

Se observa, por lo tanto que, en gene-
ral, los paises més pobres registran los
mayores indices de crecimiento demogra-
fico. A su vez, los niveles de fecundidad de
los sectores en situacién de pobreza de los
paises de la regi6n son mds altos que los
de los demas estratos, fenémeno que ocu-
rre tanto en paises con una gran propor-
ci6én de poblacién de escasos recursos co-
mo en aquéllos en que ésta es menor.
(Véase el recuadro I-1.) Dada la correla-
cién entre el nivel de instrucciény el ingre-
so, también es importante anotar que en
paises como Brasil, Colombia y México
existe evidencia de que la fecundidad de
las madres sin educacién o con primaria
incompleta es mas alta.

Ademas de esta relacién entre fecun-
didad e ingreso, durante la década de los
ochenta se manifestaron claramente dos
caracteristicas comunes en las tendencias
demogriéficas de la regién: el gradual en-
vejecimiento de la poblacién y el proceso
de urbanizacién. Asi, en todos los paises la
tasa de crecimiento de los grupos de quin-
ce afios de edad y més fue mayor que la
correspondiente a la poblacién de menos
de quince afios. El proceso de transicién
demogriéfica que se desarrolla en la region
también se reflej6 en un aumento paulati-
no de la proporcién de personas mayores
de 60 afios de edad, que en los paises con
tasas de fecundidad mds bajas alcanzé a
alrededor de 13% de la poblacién, en con-
traste con porcentajes de entre 5% y 7% en
los demés paises. La mayor gravitacién
relativa del grupo de la tercera edad re-
dundé en un incremento del gasto de los
sistemas de seguridad social por concepto
de pensiones, lo cual contribuy6 a que en
paises como Argentina, Chile, Uruguay y
Cuba estos servicios enfrentaran serios
desequilibrios financieros en el transcurso
de la década.
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Cuadro I-1
AMERICA LATINA: TASAS DE CRECIMIENTO DEMOGRAFICO

Fecundidad global Poblacién por edades Poblacién total
1970-1980 1980-1990
1980- 1990- 1970- 1980-
1985 1995 Menosde 15afios Menosde 15afios 1980 1990
15afios ymds  15afios  ymds

América Latina 3.94 3.25 1.7 29 1.3 27 24 21
Argentina 3.15 2.79 19 15 13 14 1.6 14
Bolivia 5.50 4.56 2.6 2.5 2.1 2.8 2.5 2.5
Brasil 3.81 3.16 1.2 3.1 1.5 25 24 2.1
Colombia 3.51 2.92 1.1 32 0.8 2.8 2.3 2.0
Costa Rica 3.50 3.02 1.1 4.0 2.1 32 2.8 2.8
Cuba 1.85 1.87 -0.3 2.1 2.4 2.2 1.3 0.9
Chile 2.80 2.66 0.0 2.5 0.8 2.1 1.6 1.7
Ecuador 4.80 3.87 2.5 33 1.7 33 2.9 2.6
El Salvador 521 451 2.2 24 1.1 1.8 23 1.5
Guatemala 6.12 5.36 2.8 2.8 2.8 2.9 2.8 2.8
Haiti 5.17 479 1.6 1.7 1.8 2.0 1.7 1.9
Honduras 6.16 494 3.4 33 2.8 39 33 34
México 429 3.16 2.4 33 0.8 34 2.9 23
Nicaragua 594 5.01 2.8 32 3.0 3.6 3.0 33
Panama 346 2.87 1.9 34 0.7 3.0 2.7 2.1
Paraguay 482 434 1.9 3.7 2.7 34 29 31
Pera 4.65 3.57 22 31 1.2 29 2.7 2.2
Repiblica
Dominicana 4,21 334 14 35 1.2 3.0 2.5 2.3
Uruguay 2,57 233 0.0 0.5 02 0.8 04 0.6
Venezuela 410 347 2.4 43 2.0 32 3.5 2.7
Caribe 3.19 2.85 1.2 1.1
Barbados 1,92 1.79 -1.8 1.5 . 17 1.0 04 02
Guadalupe 2,55 235 - 2.8 2.1 -1.1 1.1 0.2 0.5
Guyana 3.26 240 0.8 19 -15 17 0.7 0.5
Jamaica 3.55 238 0.2 2.5 -0.5 2.5 1.3 14
Martinica 2.14 2.08 -3.7 2.0 -1.2 1.1 0.0 0.4
Puerto Rico 246 2.10 0.1 25 -1.1 1.6 1.7 0.8
Suriname 3.39 2.56 2.5 1.0 0.2 2.8 -0.6 1.8
Trinidad y Tabago 3.10. 2.70 -1.0 2.3 1.6 1.7 1.1 1.7

Fuente: Centro Latinoamericano de Demografia (CELADE).

A su vez, la poblacién urbana aumen-
t6 de 65% de la poblacidn total de América
Latina en 1980 al 71% en 1990, en tanto que
en el Caribe se elevaba de 53% a 60% du-
rante el mismo per{odo. Luego, el proceso
de urbanizacién se conjug6 con la mayor
incidencia de la crisis en las areas urbanas
y con la fecundidad més alta de los hoga-
res pobres. El resultado fue un aumento
considerable del nimero de pobres en el
medio urbano y un incremento de la pro-
porcién de éstos en relacién con el total de
la poblacion en estado de pobreza. Por otra

parte, dada la m4s alta fecundidad de esta
{iltima, la incidencia de la pobreza ha ten-
dido a ser mayor entre los nifios y los
jovenes. El resultado de todo lo anterior,
unido a los mecanismos ya existentes de
transmision intergeneracional de las situa-
ciones de carencia, como el trabajo infantil,
que implica sacrificar la educacién, o la
fecundidad temprana, donde la ilegitimi-
dad es frecuente, fue que en la década de
los ochenta se acentuaron algunas condi-
ciones conducentes a una mayor desigual-
dad social.
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Sobre la base de las encuestas de hogares utili-
zadas por la CEPAL para elaborar sus estimacio-
nes sobre la pobreza en América Latina durante
la década de los ochenta, se proyecté el efecto
del crecimiento demografico sobre la evolucién
de los indices de pobreza en Guatemala, pais
que se caracteriza por altos porcentajes de po-
bres y de indigentes y por una transicién demo-
grafica moderada, y en Costa Rica, donde el
peso relativo de la poblacién pobre es menor y
que se encuentra en plena transicién demogra-
fica.

De acuerdo con las tabulaciones de las en-
cuestas, el crecimiento demogrifico de los sec-
tores de pobres y de indigentes es mayor que cl
del resto de la poblacién. Cerca de 60% de los
pobres son menores de 20 aios, en tanto que en
ambos paises este porcentaje es solo de 45% en
los sectores con ingresos sobre el umbral de
pobreza. También existen diferencias en el ta-
maiio medio de los hogares que, en Guatemala,
alcanza a 6 personas para los hogares a nivel de
indigencia y a 5.4 para Jos pobres, frente a 4.4
para el resto de la poblacion; en Costa Rica, el
tamaiio medio de los hogares pobres e indigen-
tes es de 5 personas, en comparacién con 4.4
para los demas.

Con el objeto de estimar el crecimiento medio
anual vegetativo de estas poblaciones, asi como
el correspondiente nimero de nacimientos y

Recuadro 11
CRECIMIENTO DEMOGRAFICO Y PCBREZA

defunciones anuales, se les asignaron tasas de
fecundidad y de mortalidad coherentes con la
informacion contenida en estudios realizados
por el CELADE. Asi, se proyect6 que en Guatema-
la corresponderia a los indigentes el mayor in-
dice de crecimiento, 3.4% anual, seguidos por
los pobres, con 2.5%, y por el resto de la pobla-
cién, con 2.3%. En Costa Rica los indigentes y
los pobres crecerian a tasas similares de alrede-
dor de 2.5%, también por encima del 2.1% de los
sectores con mas ingresos.

Partiendo del supuesto de que éstas hubie-
ran sido las tasas de crecimiento natural efecti-
vas durante los afios ochenla, se¢ estimé que en
Guatemala 98% de la cantidad adicional de po-
bres ¢ indigentes surgida durante la década se
atribuiria al crecimiento natural de la poblacién
en lales condiciones, porcentaje que s6lo alcan-
zaria a 55% en Costa Rica. Esto significa que en
el caso de este altimo pais otros factores socio-
econémicos, y no sélo los demograficos, expli-
carian el aumento de la pobreza. En cuanto a
Guatemala, el nimero adicional de personas
bajo el umbral de la pobreza registrado durante
la década habria sido generado por el alto por-
centaje inicial de poblacién pobre, aunado a su
crecimiento, si bien es probable que la interven-
cion de otros factores socioeconémicos también
haya agravado la situacién de los que ya eran
pobres antes.

En décadas pasadas, el aumento del
flujo de emigrantes internacionales ha si-
do una manifestacién de los desequilibrios
econdmicos, politicos y demograficos de
la region. A partir de 1960, México se con-
virti6é en la principal fuente de poblacién
migrante, con predominio de la mano de
obra indocumentada; a fines de los afos
ochenta, los trabajadores mexicanos ingre-
sados a los Estados Unidos alcanzaban a
alrededor de cuatro millones. Sin embar-
go, durante la misma década, el crecimien-
to de las migraciones procedentes de Cen-
troamérica, desencadenadas por motivos
politicos y sociales, pero mantenidas por
razones econdémicas, fue dos veces mayor
que el de los flujos procedentes de México.
Asi, los emigrantes a los Estados Unidos
han llegado a representar entre 2% y 3%
de la poblacién total de Guatemala, entre
5% y 6% de la de El Salvador y entre 5% y
7% de la de Nicaragua. A estas cifras es

preciso agregar las representadas por los
desplazados internos y los refugiados y
emigrantes a los paises vecinos, cuyas
magnitudes llevaron el total de personas
desarraigadas a principios de la década de
los noventa hasta alrededor del 10% de la
poblacién centroamericana.

La emigracion desde los paises del Ca-
ribe hacia los Estados Unidos y Canadé ha
alcanzado proporciones todavia mayores,
aunque ello ha ocurrido a lo largo de los
ultimos treinta afios. Durante este perfodo
las migraciones han representado cerca de
10% de la poblacién de Cuba, Hait{ y la
Repuiblica Dominicana, mientras que en
los paises del Caribe de habla inglesa esas
proporciones se elevaron a 14% en Trini-
dad y Tabago, a 21% en Jamaica y a 25%
en Barbados. Estas cifras pueden contras-
tarse con las de la emigracion total de eu-
ropeos que, durante su ltimo periodo de
auge llegd a constituir alrededor de 12%
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de la poblacién del continente, aunque es-
to ocurri6 durante un intervalo de casi
ochenta afos (1846-1924).

Sibien la emigracién reduce la presién
sobre el mercado de trabajo, contribuye a
elevar el nivel de vida de los emigrantes,
aporta divisas por la via de las remesas y
posibilita la intensificacién de los vinculos
econémicos entre paises, también implica
diversos costos personales y sociales. En
estos costos figuran las pérdidas de inver-
sién en educacién, la disminucién de la
eficiencia en los sectores priblico y privado
debido a la fuga de cerebros, y aumento de
la tasa de dependencia familiar. Asimismo
la emigracién podria involucrar recursos
gubernamentales adicionales cuando
emerja la necesidad de atender repatria-
ciones subitas. Ademds, existe el riesgo de
un eventual exceso de inversiones en in-
fraestructura ante emigraciones que alte-
ran significativamente la tasa de creci-
miento demogréfico prevista o las
tendencias de composicién por edad de la
poblacién. Los costos personales derivan
de la disgregaci6n de las familias y de los
problemas de adaptacion y de discrimina-
cién que los emigrantes pueden enfrentar
en el pais de destino. No obstante estas
desventajas, las remesas enviadas por los
emigrados pueden constituir un alivio im-
portante en el caso de hogares en estado
de pobreza. (Véase el recuadro I-2.)

b) Elempleoy la productividad

Entre el perfodo de posguerra y los
afios setenta el sentido de la transferencia
de mano de obra fue desde el medio rural
y el sector agropecuario hacia los sectores
industrial y de servicios de las &reas urba-
nas, vale decir, desde el sector de menor
productividad hacia otros de productivi-
dad maés alta. La fuerte contraccién econ6-
mica registrada en la regién durante los
afios ochenta, especialmente durante el
primer quinquenio de la década, refleja en
gran medida la reduccion, a veces drastica,
del ritmo de crecimiento del producto in-
dustrial y la desarticulacién y pérdida de
dinamismo de la actividad del sector pu-
blico. Como consecuencia, se produjo el
colapso de las dos fuentes de empleo

tradicionalmente asociadas a una mayor
productividad, a la estabilidad y a los be-
neficios de la seguridad social.

Si bien, como ya se mencioné, la tasa
de crecimiento de la poblacién en edad de
trabajar se redujo, el proceso de transici6n
demogréfica de la regién, que determina
el predominio de la poblaci6n joven, se
tradujo en indices de aumento de la pobla-
Ci6n econémicamente activa superiores a
los de la poblacién en su conjunto. Asi, la
tasa de crecimiento anual de la poblacién
mayor de 15 afos fue de 2.7% durante la
década de los ochenta, después de haber
alcanzado a 2.9% en los afios setenta. (Véa-
se nuevamente el cuadro I-1.) Dadas las
diferencias entre paises, en varios de ellos
la poblacién econémicamente activa cre-
ci6 incluso a tasas cercanas a 3% o maés.

En todo caso, el ritmo de expansién de
la poblacién econémicamente activa so-
brepas6 claramente la capacidad de gene-
rar empleo productivo de las economias
de la regién, que habian permanecido es-
tacionarias. La brecha entre el incremento
de las personas que trabajaban o deseaban
hacerlo y el estancamiento productivo no
siempre se manifestd en el desempleo
abierto. También se reflej6, por unlado, en
la disminucién de la migracién rural-urba-
na y en el aumento del empleo agropecua-
rio y, por otro, en una mayor cantidad de
empleados en el sector de servicios. Asi,
este Gltimo, cuyo nivel de actividad préc-
ticamente se mantuvo, ademas de absor-
ber los excedentes ya tradicionales de ma-
no de obra, lo hizo en mayores
proporciones. Esto no sélo le impidi6 in-
crementar su producto por persona ocu-
pada, sino que éste incluso descendi6 sig-
nificativamente. (Véase el cuadro 1-2.)
También disminuy6 el producto por per-
sona ocupada del sector industrial, al
tiempo que aumentaba moderadamente,
aunque menos que en décadas anteriores,
enel sectoragricola. Sinembargo, la absor-
cién de mano de obra por parte de sectores
de menor productividad no basté para cu-
brir la distancia entre la mayor oferta y la
menor demanda de trabajo. En la mayoria
de los paises sobre los cuales se cuenta con
informacién basada en encuestas de hoga-
res, el porcentaje de desempleo abierto
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Entre 1980 y 1989, el ingreso de divisas por
concepto de remesas de familiares en el exterior
se duplicé en Guatemala, se quintuplicé en Ni-
caragua y aumenté diez veces en El Salvador. Si
se considera que el principal producto de expor-
tacion de los tres paises es el café, resulta signi-
ficativo que en Guatemala y en Nicaragua el
valor de las remesas en divisas ascendiera al
equivalente de dos terceras partes del de las
exportaciones de café, en tanto que en el caso de
El Salvador su monto fue tres veces mayor. Para
los tres paises en conjunto, el total de las remesas
aumenté de 192 millones de délares en 1980 a
1067 millones de délares en 1989.

Dado que el costo que implica emigrar ilegal-
mente a los Estados Unidos es alto, entre 1 000
y 2 000 délares, es comiin que las familias en
situacion de pobreza ahorren los recursos nece-
sarios para enviar a un hijo del jefe del hogar al
exterior, lo que en estos paises constituye la
modalidad de migracién mas frecuente. Luego,
la migracién y el envio de remesas han pasado
a formar parte de la estrategia de supervivencia
familiar frente a la pobreza.

Durante 1989, cada familia con miembros
emigrados recibié en promedio 800 délares en
Nicaragua, 1200 délares en El Salvador y 1440
en Guatemala. Considerando que los ingresos
medios del conjunto de familias beneficiarias se
situaban por debajo de la linea de pobreza, las
remesas contribuyeron decisivamente a la me-
joria de esta situacion. En Nicaragua, el valor de
la remesa promedio era equivalente a 34% del
ingreso familiar derivado del trabajo o de otras
fuentes y en El Salvador, a 72%. En Guatemala
la remesa mensual estimada era incluso 17%
superior al ingreso medio de las familias recep-
toras generado por otras vias, que apenas logra-
ba cubrir el costo de la canasta minima de ali-
mentos. Sin embargo, la recepcién de remesas
no necesariamente compensa las desigualdades
iniciales existentes en el seno mismo del sector
pobre. Asi, en el caso de El Salvadory de

{LC/MEX/1.154), México, D.F., junio de 1991.

Recuadro I-2
MIGRACIONES, REMESAS Y AHORRO

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Remesas y economia familiar en El Salvador, Guatemala y Nicaragua

Nicaragua se constaté que la remesa media re-
cibida por las familias del estrato socioeconémi-
co relativamente mas pobre era casi 15% més
baja que la que llegaba al estrato inmediatamen-
te superior.

Alinvestigar la posibilidad de que las reme-
sas sirvieran como fuente de inversion para pro-
ducir ingresos sostenidos, se verificé que en la
mayoria de los casos este aporte se destinaba a
satisfacer necesidades basicas, particularmente |
alimentarias, y que no contribuia de manera
especial a generar ahorro, aunque se advirtié
cierta tendencia a invertir en mejoras del hogar,
lo que concuerda con la informacién sobre el uso
de estos recursos en otras latitudes.

Se ha prestado considerable atencién a esta
idea de utilizar las remesas como fuente de aho-
rro e inversién; esto ha llevado a proponer la
constitucion de fondos en que se complementen
los recursos derivados de las remesas con dona-
ciones procedentes del exterior, bajo la supervi-
sién de organismos financieros externos. Estos
fondos podrian abarcar grupos de paises. Existe
igualmente la posibilidad de utilizar las remesas
futuras como garantia para obtener créditos por
intermedio de mecanismos flexibles de financia-
miento, como las cooperativas de ahorro y cré-
dito, o de una banca comercial dindmica que
pueda acceder a estos recursos mediante opera-
ciones nacionales e internacionales. Se cuenta
con valiosa informacién sobre los éxitos y fraca-
sos de la aplicacién de estos esquemas en otras
regiones. En Espafa, por ejemplo, se abrieron
cuentas especiales para remesas que, al cabo de
dos afios, permitian obtener créditos a largo
plazo (de 8 a 12 afios) para adquirir viviendas,
crear pequefias empresas, comprar acciones o
financiar capacitacion. Si bien el riesgo cambia-
rio dificult6 la captacién de recursos, la amplia
red de oficinas subsidiarias contribuy6 a que los
bancos de ahorro tuvieran mayor éxito que los
demas.

aumentd, al igual que el de trabajadores
por cuenta propia no calificados. (Véase el
cuadro I-3.)

La estructura del empleo se alterd
también en otros sentidos. La crisis obligd
a grupos que habitualmente no estaban en
el mercado laboral, como los jévenes en
edad de estudiar y las mujeres casadas, a

intentar incorporarse a la poblacién activa.
Algunos lograron emplearse, si bien no en
los sectores a los que hubieran tenido ac-
ceso en el pasado; pero igualmente influ-
yeron en la depresién de los salarios. Todo
ello contribuyé a frustrar las expectativas
que los jovenes habian cifrado en sus ma-
yores niveles educacionales. Uno de los
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Cuadro I-2
AMERICA LATINA: INDICADORES DE CRECIMIENTO ECONOMICO 1950-1990
(Tasas anuales de variacién)

1950- 1960- 1970- 1980-

1960 1970 1980 1990

Producto interno bruto a precios de mercado 5.1 57 55 1.1
Agricultura, silvicultura, caza y pesca 35 34 3.5 1.8
Industria manufacturera 64 6.9 6.1 04
Empleo agricola 02 11 0.7
Empleo industrial 34 27 2.8
Empleo en servicios 3.6 41 45
Producto por persona ocupada 33 29 -17
Producto por ocupado en la agricultura 3.1 24 1.1
Producto por ocupado en la industria 24 29 23
Producto por ocupado en los servicios 19 1.9 27

AMERICA LATINA: PRODUCTIVIDAD SECTORIAL
(Producto por trabajador en délares de 1980)

1960 1970 1980 1990

Total 3200 4400 5900 4 900
Agricultura 1050 1450 1800 2050
Industrias 6 400 8100 10700 8 300
Servicios 4700 5700 6900 5350

Fuente: CEPAL, Divisién de Estadistica y Proyecciones para el periodo 1950-1980. Las cifras correspondientes al periodo
1980-1990 son estimaciones preliminares basadas en datos del PREALC.

resultados mds graves de estas tendencias
es que aumentaron significativamente los
porcentajes de jévenes que ni estudian ni
trabajan, especialmente en los hogares ur-
banos de menores ingresos. (Véase el
cuadro I-4.)

Por otra parte, los resultados de en-
cuestas de hogares realizadas en varios
paises de la regién muestran que la situa-
ci6én de las mujeres frente a los hombres en
el mundo del trabajo sigui6 siendo clara-
mente desventajosa. En comparacién con
los hombres, la proporcién de mujeres jo-
venes, de entre 15 y 24 afnos de edad y con
menos de diez afios de estudio, que obte-
nian ingresos suficientes para mantener
un ntcleo familiar basico fuera de la po-
breza resulté significativamente menor.
En el caso de las mujeres jévenes con mas
de diez afios de educacién las situaciones
constatadas varian desde algunas en que
la condicién de las mujeres se aproxima a
la de los hombres, hasta otras en que las
diferencias desfavorables para las jovenes

4 CEPAL, Panorama social, op. cit.

alcanzan a alrededor de 25 puntos porcen-
tuales. En el caso de las mujeres adultas en
general, se comprobé que aquellas con un
méximo de nueve afios de educacién per-
cibian por tiempo equivalente trabajado
ingresos inferiores a los de los hombres
con s6lo cinco afios de estudios. Si bien
podia esperarse que esta relacién mejorara
como consecuencia del aumento relativo
del nivel educacional de las mujeres jéve-
nes, el crecimiento del desempleo y del
subempleo, asf como la indefensién labo-
ral de las jévenes con bajos niveles de es-
colaridad y el aumento de las familias de
jefatura femenina, ejercieron una influen-
cia contraria.

¢) Ladistribucion del ingreso y la
pobreza

Los factores que contribuyeron al de-
terioro de la distribucién del ingreso du-
rante la década de los ochenta fueron di-
versos. En varios paises, el desempleo, las
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modificaciones legislativas o las interven- racién de ingresos, como consecuencia del
ciones de facto, que perjudicaron el desem- efecto de la contaminaci6n sobre la salud
pefio de los sindicatos, y las politicas de esta poblacién.

adoptadas en materia de salarios y de se- La economia del sector pablico, recar-
guridad social redundaron enla reduccion gada por el pago de intereses sobre su
de los ingresos medios reales de la pobla- deuda externa, sufrié los embates propios
ci6n asalariada. (Véase el cuadro1-3.) Enel de la crisis. En el transcurso de los afios
caso del sector publico, estos ingresos no ochenta, el sector piblico tendid, en gene-
s6lo se contrajeron, sino que lo hicieron en ral, a eliminar subsidios —excepto en situa-
mayor proporcién que en los demas secto- ~ ciones de emergencia de los sectores finan-
res. A esto se sumg el efecto del aumento ciero o productivo-, a reducir el ritmo de
de la proporcién de poblacién urbana, expansién del empleo, a privatizar las em-
combinado con la expansi6n del porcenta- presas piblicas y a comprimir el gasto en
je de trabajadores por cuenta propia no las 4reas sociales. Generalmente, estas me-
calificados en zonas urbanas, cuyas entra- didas fueron perjudiciales para la equi-
das medias reales también disminuyeron. dad, ya que el ingreso de los hogares se
El incremento de los niveles de contami- redujo al crearse menos empleos y pagar-
nacién y de deterioro ambiental, tanto en los peor. Desde el punto de vista del gasto,
el sector urbano como rural, también con- las nuevas politicas hicieron subir el valor
tribuy6 a empeorar la distribucién del in- real de la canasta de consumo de los hoga-
greso real al afectar con mas fuerza la cali- res de menores ingresos debido al alza de
dad de vida de los sectores mas pobres y los precios de los alimentos bésicos y de
al reducir su ya magra capacidad de gene- - las tarifas de los servicios piblicos, ala vez

Cuadro [-3

AMERICA LATINA (SEIS PAISES): CAMBIOS EN LA COMPOSICION DEL EMPLEO Y DE LOS
INGRESOS DEL. TRABAJO EN AREAS METROPOLITANAS

Argentina Brasil Colombia

Distribucién  Variacién  Distribucién Variacion  Distribucién Variacién
porcentual  delingreso  porcentual delingreso  porcentual del ingreso
de la PEA medio de de laPEA medio de la PEA medio

de los de los de los
ocupados —————— ocupados ——————— ocupados
(1980- (1979- (1980-
1980 1986 1986) 1979 1987  1987) 1980 1986 1986)
(porcen- (porcen- {porcen-
tajes) tajes) tajes)
Poblacién econé-
micamente activa 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Desocupados 2.3 4.5 3.7 48 6.6 12.5
Ocupados 97.9 95.5 -2 96.3 95.2 13 93.4 87.5 7
Asalariados 64.8 56.6 - -10 73.7 76.1 15 58.7 53.7 0
Asalariados del
sector privado 47.9 441 1
Obreros de 1a
industria ma-
nufacturera 20.0 174 9 14.7 122 1 12.0 8.9 1
Asalariados del
sector publico 10.8 9.6 0
No asalariados 329 389 9 22.6 19.1 1 34.7 339 13
Empleadores 49 38 34 38 39 19 34 28 23
Trabajadores por ‘
cuenta progia no
calificados 117 139 -17 10.9 11.0 -10 17.2 16.7 18
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‘Cuadro 1-3 (concl))
Costa Rica

Uruguay Venezuela

Distribucién  Variacién  Distribucién Variacién Distribucién Variacién

porcentual  del ingreso
dela PEA

porcentual del ingreso

porcentual del ingreso

mediode delaPEA  medio- delaPEA  medio
de los delos de los
ocupados ocupados ocupados
(1980- (1979- (1980-
1981 1988  1986) 1981 1989  1987) 1981 1986  1986)
(porcen- (porcen- (porcen-
tajes) tajes) tajes)
Poblacién econé-
micamente activa 100.0  100.0 1000  100.0 100.0  100.0
Desocupados 7.8 6.8 72 8.6 53 88
Ocupados 9.2 932 -20 9.8 914 -9 9.7 91.2 -13
Asalariados 70.6 714 -15 70.3 67.8 -10 67.5 60.0 -20
Asalariados del
sector privado 487 496 7 505 496 -8 524 47.8 -20
Obreros de la
industria ma-
nufacturera 10.6 9.9 -19 13.3 115 5 10.3 85 20
Asalariados del
sector publico 219 21.8 24 19.7 18.1 -13 15.1 12.2 21
No asalariados 216 22.0 -31 227 236 -8 271 314 14
Empleadores 42 5.0 -16 45 46 -16 37 5.6 21
Trabajadores por
cuenta propia no
calificados 6.1 10.9 21 9.8 9.8 -16 8.1 88 1

Fuente: Tabulaciones especiales de CEPAL sobre la base de datos de encuestas de hogares y de cifras oficiales de los

paises.

? Incluye a los trabajadores por cuenta propia no profesionales ni técnicos en todas las ramas de actividad, excepto la
agropecuaria. Excluye a los empleadores y a los trabajadores familiares no remunerados.

que se deterioraba su calidad. No obstan-
te, en algunos paises se logré concentrar
una parte del gasto social en la atencién
de los grupos en condiciones de pobreza
extrema.

En la mayoria de los paises, el porcen-
taje del producto interno bruto que repre-
sentaban los salarios disminuy6 dréstica-
mente. No sucedié lo mismo con los
excedentes brutos de explotacién que, des-
contando los pagos al exterior, quedaron
en manos de los nacionales y no sélo se
mantuvieron, sino que en algunos casos se
elevaron. Lo anterior es congruente con la
informacién derivada de las encuestas de
hogares. En efecto, se contrajeron severa-
mente los salarios y los ingresos de los
trabajadores por cuenta propia no califica-

dos, en tanto que las ganancias de los em-
pleadores fueron menos afectadas y, en
ocasiones, hasta aumentaron. (Véase el
cuadro1-3.) Enla mayor parte de los paises
se redujo el salario minimo en términos
reales y su disminucién tendié a ser mayor
que la reduccién del salario medio. (Véase
el cuadro I-4.) La informacién sobre un
grupo de paises alrededor de 1980 y 1986
demuestra que en la mayoria de los casos
el contraste entre bienestar y pobreza se
agudiz6 debido a que 75% de la poblacion
de menores ingresos registr6 una mayor
reduccion de éstos que €1 25% con ingresos
superiores (véase el cuadro I-5), en tanto
que el 5% mas acaudalado mantuvo o au-
ment6 los suyos. (Véase el grafico I-1.)°

5 El casc de Colombia constituyé una excepcién, probablemente como resultado de un menor
desequilibrio externo, acompafiado dé un aumento del salario minimo cuando se intensificé la

aplicacién de las politicas de ajuste.



LOS REZAGOS EN MATERIA DE EQUIDAD

39

Cuadro 14

AMERICA LATINA: ALGUNAS CARACTERISTICAS DE LOS CAMBIOS EN EL EMPLEO

URBANO DURANTE LOS ANOS OCHENTA

A. Porcentaje de hombres jévenes no auténomos de 15 a 24 aiios de edad que
no trabajan ni estudian (zonas urbanas)

Cuartil 1 Cuartil 4
Promedios simples para seis paises
alrededor de: 1980 1986 1980 1986
Zonas metropolitanas 194 22.1 38 42
Zonas urbanas no metropolitanas 21.0 25.0 6.2 7.5

B. Porcentaje de poblacién de 25 a 59 aiios de edad con menos
de 6 y con 10 afios y m4s de educacién (zonas urbanas)

Alrededor de:

Con menos de seis

. Con 10 afos y mas
anos de educacion

de educacién

1980 1986 1980 1986
Zonas metropolitanas 342 269 27.9 36.8
Zonas urbanas no metropolitanas 452 357 20.4 28.4

C. Variacién porcentual del ingreso promedio del trabajo de ocupados de
25 a 59 afios de edad que trabajan mis de 20 horas semanales (zonas urbanas)

Conmenos de seis  Con 10 afios y

Total afos de educacion mas de educacién
1980-1986 1980-1986 1980-1986
Zonas metropolitanas -11.3% 4.9% -20.1%
Zonas urbanas no metropolitanas -13.5% -11.1% -242%

Fuente: CEPAL, Divisién de Estadistica y Proyecciones.

Dado que cerca de 70% de los recursos
de los hogares urbanos ubicados en torno
de la linea de pobreza provenia de suel-
dos, salarios y transferencias monetarias,
cuyo poder de compra suele decrecer no-
toriamente en periodos de crisis, no sor-
prende que aumentaran los porcentajes de
la poblacién en condiciones de pobreza y
de indigencia, en contraposicién a la ten-
dencia predominante durante las tres dé-
cadas de la posguerra. (Véase el cuadro
I-6.) Se estima que el porcentaje de hogares
en situacién de pobreza aumenté durante
los anos ochenta, y que este incremento se

concentré en las dreas urbanas, aunque
también creci6 la proporcion de la pobla-
cién rural en estado de indigencia. Asi, al
finalizar la década, y a diferencia de otras
regiones en desarrollo, la mayor parte de
los pobres vivian en dreas urbanas, en tan-
to que la mayoria de los indigentes lo ha-
cian en zonas rurales.

d) Los servicios socinles

Durante la década de los ochenta, el
mejoramiento de los indicadores basicos
de salud y de educacién contrasta con la
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Cuadro I-5
AMERICA LATINA (SEIS PAISES): DISTRIBUCION DEL INGRESO DE LOS HOGARES,
SEGUN CUARTILES DE INGRESO FAMILIAR PER CAPITA

Coefiente Hoga-

Ingreso promedio entre res
Indice Participacién en per cépita expresado ingresos  con
del in- el ingreso en términos del Coe-  promedio  in-
greso (%) valor de la linea fi- €50
Pafs/anos prome- de pobreza ciente 25% 10% infe-
dio de de  mas més rioral
los ho- : Gini rico/ rico/ pro-
gares Cuartiles Cuartiles 25% 40% me-
. més més dio
1 2 3 4 1 2 3 4 pobre pobre (%)
Argentina AM 80 100 93 158 241 508 13 24 39 101 0365 55 68 66
AM 86 94 88 144 223 545 11 21 35 105 0406 62 85 74
Brasil AM79 100 56 121 201 621 07 15 29 117 0518 89 71 73
AMB7 107 49 104 181 666 06 14 28 131 0540 137 174 78
Urb 79 100 56 115 197 633 05 11 21 82 0501 112 134 75
UbB7 100 44 103 191 660 04 10 20 87 0538 151 174 75
Rur79 100 81 155 223 541 03 06 10 32 0407 67 84 72
Rur 87 115 66 131 200 603 03 07 11 41 0472 92 115 75
Colombia AMSB0 100 57 124 218 é0.1 03 10 19 52 0484 106 121 75
AMS86 110 58 130 221 591 04 11 20 62 0467 102 116 73
Urb8 100 53 131 223 593 03 07 13 40 0472 112 118 72
Ub86 125 55 141 239 55 04 09 17 50 0449 103 104 72
Costa Rica AMBI 100 93 161 271 475 08 18 29 67 0340 51 50 66
AM 88 9 85 165 258 493 07 15 25 62 0360 58 62 68
UbBl 100 96 175 271 458 08 17 28 61 0320 48 47 66
Urb 88 8 85 162 252 501 07 13 22 53 0360 56 64 67
Rur 81 W0 79 173 264 484 06 13 23 57 0360 61 60 66
Rur 88 92 78 170 264 488 06 13 21 50 0360 63 62 66
Uruguay AM 81 100 101 162 228 509 13 25 40 98 0350 50 60 68
AM 89 95 105 158 233 503 13 23 38 94 0350 48 58 69
UbB81 100 105 164 233 498 10 20 32 80 0340 47 57 67
Urb 89 86 111 160 204 525 09 17 26 69 0360 47 66 72
Venezuela AMB1 100 83 170 249 498 10 19 34 97 0370 60 53 64
AM 86 9% 76 155 246 523 08 18 33 94 039 68 72 67
Urb 81 100 %4 180 271 455 07 15 25 61 0320 48 44 67
Urb 86 78 B1 164 250 506 05 11 18 47 0300 76 64 67
Rur81 100 102 190 266 443 05 11 18 45 0290 44 40 67
Rur 86 9 90 158 246 506 04 09 15 42 0370 57 67 69

Fuente: CkpaL, Divisién de Estadistica y Proyecciones.

? Corresponde 2 un promedio de las dreas metropolitanas de Rio de Janeiro y de Sao Paulo.

crisis financiera del sector puiblico y con las
presiones tendientes a reducir el gasto so-
cial. En el caso de la salud, la mortalidad
infantil en la region baj6 de 80.8 por cada
mil nacidos vivos a principios de los afios
setenta a 59.8 a fines de la década de los
ochenta, mientras que la esperanza de vi-
da al nacer se elevé de 61.2 a 66.7 afios
durante el mismo periodo. (Véase el cua-
dro 1-6.) Estas cifras, que ciertamente re-
presentan un progreso notable, ocultan,
sin embargo, situaciones en las que el dra-
ma de la pobreza continda expresandose
con extraordinaria fuerza. La malaria, por
ejlemplo, aumentd significativamente durante

los afos ochenta. Dadas las caracteristicas
de los vectores que transmiten esta enfer-
medad, éste es un ejemplo claro de c6mo
el deterioro ambiental esta afectando con
especial virulencia a la poblacion pobre de
la regién. En muchas ocasiones se desple-
garon esfuerzos para aumentar la eficien-
cia del gasto o se incorpor6 progreso téc-
nico de bajo costo y de gran efecto, como
en el caso de la atencién primaria de la
salud y en el de las inmunizaciones, De
este modo se contrarrestd en alguna medi-
da el efecto de la reduccién o del escaso
avance del gasto social por habitante en los
presupuestos piiblicos, si bien a menudo
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Gréfico I-1

AMERICA LATINA (SEIS AREAS METROPOLITANAS): VARIACION
PORCENTUAL DEL INGRESO DE LOS HOGARES DE DISTINTOS
ESTRATOS DURANTE LOS ANOS OCHENTA

o Gran Buenos Aires 8 % Rio de Janeiro y Sio Paulo
g 5% + 30+
20+ O 5% +

204
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104

--------------------

........

Promedio
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Fuente: Estimaciones de 1a CEPAL, a partir de tabulaciones especiales de 1as encuestas de hogares.
Cl : corresponde al 25% de hogares de menores ingresos,

C2 : corresponde. al 25% de hogares anteriores a la mediana.

C3 : corresponde al 25% de hogares posteriores a la mediana.

C4 : corresponde al 25% de hogares de mayores ingresos.

5%+ : corresponde al 5% de hogares de mayores ingresos.
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Cuadro I-6
AMERICA LATINA: INDICADORES DEL DESARROLLO SOCIAL,
1950-1990
1950- 1960- 1970- 1980- 1985-
1955 1965 1975 1985 1990
Esperanza de vida al nacer (afios) 51.8 57.2 61.2 65.3 66.7
Mortalidad infantil (por mil nacidos vivos) 127.7 103.2 80.8 76.9 59.8
1950 1960 1970 1980 1990
Analfabetismo (% sobre poblacién de
15 afios y mas) 4.0 35.0 29.0 230 15.3
Tasas de escolaridad de 6 a 11 afios 64.7 71.0 82.3 87.3
Tasa bruta de escolarizacién de segundo nivel 18.7 31.6 474 54.9
Porcentaje de viviendas con agua potable 33.0 495 66.3
Porcentaje de poblacién urbana 49.3 574 65.3 719
Porcentaje de hogares en situacién de pobreza 40.0 35.0 37.0°

fuente: CEPAL, Divisién de Estadistica y Proyecciones.
1986.

se deterior6 la calidad de las prestacio-
nes, como consecuencia de la disminu-
cién de los gastos de mantenimiento o de
los menores salarios reales del personal
del sector.

La evolucién de los sistemas educacio-
nales durante los afios ochenta determina
un cuadro en el que contrastan logros y
deficiencias. Entre los primeros, destaca la
elevacién del nivel educativo de la pobla-
cién. (Véase el cuadro 1-6.) Esto se refleja
en el aumento de la proporcion de nifios
que reciben educacién preescolar y, en ge-
neral, del promedio de afios de estudio de
todos los grupos de edad. Mejoraron asi-
mismo los indicadores de desercién tem-
prana, de inasistencia y de rezago escolar.

No obstante estos progresos, la desi-
gualdad en el acceso a la educacién de los
distintos sectores poblacionales, ya mani-
fiesta durante la década pasada, persistié
y, en general, también lo hicieron Jas dife-
rencias, en términos de logros educaciona-
les, entre los grupos de altos y de bajos
ingresos y entre los habitantes de zonas
urbanas y rurales. (Véase el cuadro1-7.) En
este sentido, el retroceso del gasto pablico
en educacién implica un grave riesgo en
los afios venideros, ya que en la medida en
que se deteriore la calidad de la educacién

publica y los estratos de mayores ingresos
prefieran la opcién privada, tenderdn a
consolidarse circuitos estratificados de
educacién, trabajo y bienestar.

El cuadro 1-8 pone de manifiesto la
correlacién positiva entre nivel educacio-
nal e ingresos percibidos, pero muestra
también que esa relacién se volvié menos
marcada a raiz de la crisis de los afios
ochenta; asi un elevado nivel educacional
no siempre constituy6 una defensa contra
el deterioro del nivel de vida. Estas cifras
reflejan también el retroceso de los recur-
sos de vastos sectores asalariados medios,
como los vendedores de comercio, los em-
pleados administrativos de empresas pri-
vadas y, sobre todo, los funcionarios del
sector publico. En su caso, el nivel educa-
cional influyé menos en la evolucién de
sus ingresos durante los tiltimos afios que
su condicién de asalariados. Por consi-
guiente, al aumento de los pobres e indi-
gentes ocurrido en la década de 1980, prin-
cipalmente en el medio urbano, hay que
agregar la mayor vulnerabilidad econémi-
ca y social de los estratos medios, a pesar
de que lograron niveles educacionales su-
periores al promedio. (Véase el cuadro
I-4) A lo anterior se suma ademas la
coexistencia de una mayor inequidad,
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Cuadro 1-7 v
AMERICA LATINA (SEIS PAISES): PROMEDIO DE ANOS DE ESTUDIO POR CUARTILES DE
INGRESO DEL HOGAR, SEGUN GRUPO DE EDAD, AREA Y ANO

Nifios de 10 a 14 aiios Jévenes de 15 a 24 afios
Pais Ao
Total Cuartill Cuartil 4 Total Cuartill Cuartil4
Argentina
Buenos Aires * 1980 53 5.0 6.0 95 8.0 109
Brasil
Area Metropolitana 1979 32 25 4.5 65 47 9.1
1987 35 29 45 74 5.7 99
Colombia
Bogota 1980 40 34 53 8.0 6.7 938
1986 45 41 51 8.6 74 10.0
Costa Rica
San José 1988 46 41 52 8.9 7.6 10.5
Uruguay
Montevideo 1981 5.1 46 5.5 9.0 74 102
1989 52 49 58 9.5 8.3 11.0
Venezuela
Area Metropolitana 1981 5.1 47 58 8.5 7.6 10.1
1986 5.0 44 57 89 79 10.8

Fuente: CEPAL, Divisién de Estadistica y Proyecciones.
* Se refiere al Gran Buenos Aires.

reflejada en el menor acceso efectivo a bie-
nes y servicios, con una creciente difusién
de los medios masivos de comunicacién,
cuyo efecto inmediato es el de uniformar
las expectativas de la regién y de acercar-
las a las prevalecientes en los pafses
desarrollados.

e) Patrimonio

La distribucién del capital y el acceso
a los recursos naturales, entre ellos la tie-
rra, son factores muy indicativos del grado
de equidad que existe en una sociedad. A
diferencia del sector priblico y del sector
industrial, y como resultado de la declina-
cién del sesgo adverso a lo rural de las
politicas puablicas, el sector agropecuario
creci6, aunque moderadamente, durante
los afios ochenta. Sin embargo, la moder-
nizaci6n agricola, al permitir que los due-
fios de tierras ampliaran su escala de pro-
duccibn, a menudo contribuy6 a reducir el
acceso de los agricultores campesinos ala

tierra patronal que arrendaban o cultiva-
ban en aparceria. El acceso a la tierra con-
tinu6 siendo fundamental, pero el comple-
jo latifundio-minifundio tendi6 a
desaparecer, rearticulandose la relacién
entre empresarios agricolas y campesinos
o trabajadores agricolas por la via del mer-
cado del trabajo. Asf, se empez6 a consoli-
dar la segmentacién de las poblaciones
rurales en un estamento de trabajadores
asalariados y otro de campesinado con
tierra, a menudo condicionados por el mi-
nifundismo. La insercién econémica de
ambos estamentos se ha vuelto precaria,
tanto en los mercados de trabajo como en
los de tierras, financieros, de insumos tec-
nolégicos y de productos agricolas.

La situacién anterior se agravé y sus
repercusiones sobre la equidad aumenta-
ron debido a que el menor acceso de los
campesinos al mercado de la tierra ha sig-
nificado su segregacién hacia tierras mar-
ginales en explotaciones continuamente
subdivididas. La presién que la poblacién
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Cuadro I-8
AMERICA LATINA (SEIS PAISES): INGRESOS POR TRABAJO Y
NIVEL EDUCACIONAL?
Pais Afo Total 0a5 6a9 10 afios
anos afos y mds
Argentina b
Buenos Aires 1980 8.9 56 74 14.2
1986 6.3 4.8 57 83
Brasil _
Area Metropolitana 1979 6.7 41 6.6 13.6
, 1987 73 . 38 55 13.7
Zona urbana 1979 6.2 . 4.0 72 13.5
1987 6.5 37 6.0 12.9
Zona rural 1979 ' 3.1 2.8 6.5 124
: 1987 B 44 39 7.9 v 11.7
Colombia '
Bogota 1980 49 22 33 97
1986 - 4.7 2.7 34 6.8
Zona urbana 1980 42 - 2.3 39 83
1986 44 2.9 37 6.6
Costa Rica . o o
San José 1981 7.7 46 59 10.7
1988 5.9 34 42 7.9
Zona urbana 1981 7.8 5.5 62 11.5
1988 5.6 4.0 44 7.1
Zona rural 1981 ' 79 7.0 75 13.8
1988 6.0 54 57 8.3
Uruguay
Montevideo 1981 : 6.8 44 54 9.5
‘ 1989 58 36 4.6 7.4
Zona urbana 1981 5.6 43 53 7.7
1989 43 34 -39 5.5
VYenezuela C .
Area Metropolitana 1981 9.0 6.5 8.1 12.4
1986 . 85 4.6 6.1 12.2
Zoha urbana 1981 - 82 58 ‘ 7.8 123
1986 : 6.1 43 54 87
Zona rural 1981 R 74 6.1 92 163
1986 .57 47 6.1 13.4

Fuente: CEPAL, sobre 1a base de las encuestas de hogares de los respectivos paises.

# Promedio de la capacidad equivalente mensual de los ingresos por trabajos (CEMIT). Resulta del cociente entre el valor
equivalente mensual del ingreso por hora percibido y el valor de la linea de pobreza per capita. Se consideran las
personas de 25 a 59 aiios que trabajan mas de 20 horas semanales y perciben ingresos.

Los tramos de educacion considerados son: primaria incompleta, primaria completa y secundaria incompleta y

secundaria completa y mas,

campesina ejerce sobre ellas entrafia una
sobreexplotacion del suelo y la consi-
guiente depreciaciéon del capital natural.
La reduccion de rendimientos que se aso-
cia a esta depreciacién induce una mayor
sobreexplotacién por motivos de simple
sobrevivencia, cerrandose un circulo vi-
cioso de pobreza-deterioro ambiental-mi-
seria.

La crisis de la década de los ochenta
también estuvo asociada a un proceso im-

portante, y probablemente irreversible, de
redistribucion y concentracion dei capital.
En primer lugar, al irrumpir la banca
transnacional en la region y al incorporar-
se ésta paulatinamente a un contexto inter-
nacional caracterizado por un creciente
predominio de los movimientos financie-
ros internacionales en algunos paises, se
inici6 un intenso proceso de traspasos de
patrimonio entre grupos internos, valién-
dose del facil acceso al crédito fordneo.
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Ello contribuy6 a un aumento de la impor-
tancia relativa de los activos financieros en
relacién con los activos fisicos.

En segundo término, se tendi6 a faci-
litar a los agentes externos la compra de
activos nacionales y el acceso a los recur-
sos naturales. Es posible que en algunos
casos esta transferencia de activos, directa
0 indirectamente asociada con el proceso
de endeudamiento externo, se intensifica-
ra por el hecho de realizarse a precios por
debajo de los valores econdmicos reales.

Finalmente, la importancia del capital
privado aument6 en relacién con el capital
publico en algunas areas vinculadas a la
infraestructura fisica (transportes, electri-
cidad, telecomunicaciones, agua potable)
oindustrial (acero, petroquimica). Las em-
presas publicas registraron pérdidas o es-
casas utilidades debido a que transfirieron
ingresos a sus usuarios por la via de los
precios subvencionados. De alli que su
privatizaci6n acarreara el fin de muchos
subsidios y cambios de los precios relati-
vos que, como ya se sefiald, alteraron la
distribucién de los recursos y agudizaron
el problema de la pobreza.

f) Comentarios finales

Pese a la gravedad del problema de la
equidad y su agudizacién durante los
aios ochenta, dos circunstancias de algu-
na forma facilitardn futuros avances. En
primer lugar, las fuertes caidas experi-
mentadas por las tasas de fecundidad en
la mayorfa de los paises de la regién a
partir de mediados de los afios sesenta
o setenta traerdn consigo una relativa

reduccién de las necesidades de genera-
ci6én de empleo durante los afios noventa.
Con ello se reduciran los requisitos de cre-
cimiento y de inversién necesarios para
absorber en forma productiva alos nuevos
integrantes de la fuerza de trabajo, lo que
liberara recursos para absorber més pro-
ductivamente a quienes, en gran nimero,
fueron obligados a aceptar empleos de es-
casa o nula productividad durante la crisis
de los afios ochenta. Asimismo, al declinar
el niimero de personas que demandan ser-
vicios de educacién, nutricién y salud ma-
terno-infantil, como consecuencia de la
disminucién de las tasas de crecimiento
demogrifico, serd menor también el es-
fuerzo financiero requerido para lograr
mejoras en la calidad de esos servicios.

En segundo lugar, la organizacién de
los servicios sociales en muchos paises ha
sido tradicionalmente muy ajena a consi-
deraciones de eficiencia. Esto hace que, a
menudo sin gastos considerables, puedan
lograrse avances sustanciales, tanto en
materia de ampliacién de la cobertura (te-
ma crucial en muchos paises de la regién)
como en materia de mejoramiento de la
calidad. Puede pensarse en medidas de
racionalizacién y reestructuracion de efec-
to rdpido, como priorizar y focalizar la
atencidn, y también en cambios estructu-
rales de mayor envergadura, como la des-
centralizacién y la autonomia financiera,
que s6lo rinden frutos en el largo plazo.
Entre una y otra alternativa, se encuentra
la posibilidad de tomar medidas para dar
incentivos internos al mejoramiento de la
calidad dela atencién y la reduccién de los
costos. :



Capitulo II

EL PANORAMA
INTERNACIONAL

1. Generalidades

En el documento titulado Transformacién
productiva con equidad, se insisti6 en la im-
portancia vital del esfuerzo interno en
cuanto a disefiar politicas y hacer funcio-
nales las instituciones, movilizar recursos
y concertar consensos nacionales. Al mis-
mo tiempo, se reconoci6 que ese esfuerzo
responde, en gran parte, al imperativo de
adaptarse al cambiante entorno externo.

Por ello, en ese documento se presenté una -

caracterizacion de la manera en que, a jui-
cio de la Secretaria, la evolucién de la eco-
nomia internacional y sus principales
tendencias podrian repercutir en los pai-
ses de América Latina y el Caribe.!

En los dos afios transcurridos desde
entonces, el panorama externo ha conti-
nuado transformandose a una velocidad
asombrosa. En ese sentido, si bien en la
historia econémica de la regién ha habido
otros periodos de enérgica respuesta fren-
te a vuelcos externos —por ejemplo, la es-
trategia de industrializacién, que respon-
di6 en parte a los acontecimientos de los
afos treinta y cuarenta—, el momento ac-
tual dificilmente puede compararse con
aquel, en cuanto a intensidad, celeridad y

alcance de los cambios en curso. Entre
otros aspectos, el fin de la pugna ideolégi-
ca, que ha sido una de las principales ca-
racteristicas del mundo de la posguerra,
ha trastocado completamente los anterio-
res planteamientos acerca de las relaciones
politicas y econémicas del orbe,

No hace falta una enumeracién deta-
llada de las caracteristicas y una descrip-
cién del alcance de aquellos acontecimien-
tos, puesto que el tema ha sido explorado

‘en numerosas publicaciones de las Nacio-

nes Unidas y de la propia CEPAL.? Sin em-
bargo, este documento quedaria incom-
pleto si no se examinaran algunos factores
condicionantes de origen externo que po-
drian influir decididamente en la manera

‘en que los paises de América Latina y el

Caribe habridn de abordar las politicas y
las acciones que se proponen en los capi-
tulos subsiguientes.

2. La globalizacion de la actividad
econémica

La globalizaci6n es un aspecto de un fen6-
meno mds amplio que afecta a todas las
dimensiones de la condicién humana: la
demografia, la pobreza, el empleo, las en-

1 CEPAL, Transformacion productiva con equidad, op. cit.

2 Véanse entre otros, Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD), La
aceleracion del proceso del desarrollo. Las politicas nacionales e internacionales y los problemas econdmicos
del decenio de 1990: Informe del Secretario General de la UNCTAD a la VIII UNCTAD (TD/354), Ginebra, 9
de agosto de 1991; Informe sobre el comercio y el desarrollo, 1991 (TDR/11), Nueva York, 1991; CEPAL,
La economia de la Union Soviética en la perestroika y las reformas politicas y econdmicas (LC/L.638),
Santiago de Chile, 15 de julio de 1991, y CEPAL, Internacionalizacidn y regionalizacidn de la economia
mundial: sus consecuencias para América Latina (LC/L.644), Santiago de Chile, 23 de septiembre de

1991.
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fermedades endémicas, €l comercio de
drogas y el medio ambiente, entre otras.
Asf, muchos ambitos del quehacer econ6-
mico han adquirido un caracter marcada-
mente transnacional, en gran medida
debido al enorme auge de las tecnologias
de la informacién. La difusién de esas tec-
nologias en materia de disefio, produc-
cién, distribucién y comercializacién,
permite acortar los plazos entre el disefio
y la produccién, con lo que hace posible
responder con mucho mayor rapidez que
en el pasado a las nuevas demandas reales
o inducidas. La reduccién de los costos de
comunicacion y transporte tan solo acelera
esa tendencia.

La desreglamentacién de los merca-
dos financieros, sumada a las nuevas tec-
nologias, ha contribuido a crear un inmen-
so mercado mundial de fondos e
instrumentos financieros, que reportan
volimenes de transacciones muy supe-
riores a las del comercio de bienes. De esta
manera se incide en el comportamiento de
los tipos de cambio y de interés, y por
consiguiente en la competitividad relativa
de las economias.

Se han desarrollado redes de sistemas
productivos transnacionales como resul-
tado de la ampliacién de la esfera de in-
fluencia de las empresas transnacionales,
de la concertacién de alianzas estratégicas
entre las empresas (incluso las pertene-
cientes a distintos sectores), y de la utiliza-
cién generalizada de redes de informacién
y comunicacién de nivel mundial. Las em-
presas transnacionales han adquirido ca-
da vez mayor relevancia como protagonis-
tas fundamentales de la economia, puesto
que es en ese dmbito donde tiene lugar una
proporcién cada vez mayor del comercio
a escala mundial. Este hecho responde a
un fenémeno crucial, cual es la facilidad de
centralizar la planificacion y el control de
las empresas, mientras la produccién se
descentraliza y se subdivide geografica-
mente para aprovechar ventajas en mate-
ria de recursos, costos o localizacién. El
fenémeno sefialado no se limita a los bie-

nes, sino que también alcanza de manera
destacada a los servicios. Asimismo, cabe
sefialar que las ventajas comparativas de
un determinado pais pueden variar ins-
tantdneamente en funcién de decisiones
tomadas por empresas de alcance global
sobre sus actividades productivas y de dis-
tribucién.

Las innovaciones basadas en la mi-
croelectrénica y los nuevos materiales es-
tdn aminorando la ventaja comparativa
tradicional de los paises en desarrollo, ba-
sada en mano de obra barata y materias
primas naturales en varias esferas. Otras
tendencias en el campo de los recursos
energéticos y la defensa ambiental tam-
bién tienen claros rasgos transnacionales.

Todo lo anterior hace que el mundo se
haya tornado intensamente competitivo, y
que la manera tradicional de ordenar
las relaciones econémicas internaciona-
les ~bdsicamente mediante reglas aplica-
bles en las fronteras entre los paises- haya
tendido a perder relevancia, frente a otros
aspectos que antes eran de responsabili-
dad exclusiva de la politica econémica in-
terna. Asi, la gestibn macroeconémica a
nivel nacional, las normas y estandares de
calidad, o las disposiciones de control am-
biental, pueden influir mucho ma4s en la
estructura, en ¢l volumen y en las corrien-
tes del comercio internacional que el tipo
y monto de las restricciones arancelarias o
no arancelarias a las importaciones.

De otra parte, la globalizacién de la
actividad econdmica tiende a una cierta
uniformidad en cuanto a formulacién y
aplicacion delas politicas, ya que cada pais
se convierte en un competidor para mer-
cados finitos y recursos escasos. Por ello,
privilegiar las sefiales del mercado, fo-
mentar la competitividad internacional,
promover la capacidad empresarial y
atraer la inversion directa se estdn convir-
tiendo en elementos comunes de los es-
fuerzos que deben realizar las naciones
para mejorar su insercion internacional.

Como se sabe, las actuales transforma-

ciones en el 4mbito econdmico se comple-

3 CEPAL, Laindustria de transporte regular internacional y la competitividad del comercio exterior de los paises
de América Latina y el Caribe, serie Cuadernos de la CEPAL, N® 64 (LC/G.1575-P), Santiago de Chile,
noviembre de 1989. Publicacion de las Naciones Unidas, N® de venta: $.89.11.G.14.
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mentan con acontecimientos todavia més
inusitados en la esfera politica, que suelen
presentarse acompafiados por modifica-
ciones de largo alcance en las relaciones
internacionales. Estos, a su vez, retroali-
mentan el panorama econémico. Asi, por
ejemplo, el fin de la guerra fria, al amino-
rar la preocupacién por la seguridad mili-
tar en los principales paises industriales,
podria permitir reducir los gastos de de-
tensa, para que fueran encauzados hacia
fines socialmente productivos —entre ellos
la cooperacién internacional- o al menos
para facilitar ur. mejor equilibrio presu-
-puestario de las principales economias de-
sarrolladas, 1o cual también tendria efec-
tos favorables sobre la economia mundial.
El ordenamiento que esta surgiendo dista
mucho del nuevo orden econémico inter-
nacional, relvmdlcado por la regién hace
apenas quince afios,? pero innegablemen-
te anuncia un nuevo orden, en contraste
con el que rigi6 entre 1945 y 1980.

3. Escenarios alternativos para la
economia mundial

Existe una clara disfuncionalidad entre las
instituciones multilaterales existentes
(creadas, precisamente, en la época inme-
diata de la posguerra) y la manera en que
las empresas y las naciones se insertan hoy
en la economia mundial. Las negociacio-
nes multilaterales del GATT, asi como la
ascendente relevancia de dicho organismo
para la regién (los paises miembros de
América Latina y el Caribe han pasado de
16 a 23 desde 1987), tan solo marcan un
primer y vacilante paso hacia corregir esa
situacion. Otro paso lo constituye la deci-
sion de algunas agrupaciones de paises de
avanzar en el empefio por integrarse a un
ritmo mayor que la comunidad global de
naciones.

Una interrogante clave para América
Latina y el Caribe se refiere a la manera en
que los paises con mayor ponderacién en
la economia mundial podrian reaccionar

ante las tendencias aludidas. Una posibili-
dad consiste en que adapten sus politicas
nacionales a las nuevas realidades objeti-
vas que surgen de las tendencias mencio-
nadas, lo cual podria significar que se est4
produciendo una creciente convergencia
de las politicas y una economia internacio-
nal més abierta e integrada. Otra posibili-
dad es que esas economias resistan tales
tendencias en aras de defender intereses
nacionales, en cuyo caso se habra dado
una vuelta hacia un mayor grado de pro-
teccionismo y hacia mayores intentos de
administrar el comercio y los flujos finan-
cieros.

La primera posibilidad sin duda con-
duciria a una economia mundial mas
abierta, mas transparente y de creciente
movilidad de los factores a través de las
fronteras; la segunda, a un mundo fraccio-
nado, con una integracién hacia el interior
de las grandes agrupaciones de paises que
se estan formando (Comunidad Europea,
Zona de libre comercio de Norteamérica),
y con un comercio mas bien administrado
entre Jos bloques. Al colocar la competiti-
vidad internacional de las economias lati-
noamericanas y caribefias como centro de
la transformacién productiva con equi-
dad, es evidente que el grado de acceso a
los mercados bajo uno u otro de los esce-
narios mencionados se convierte en una
variable de primera importancia.

Los dos escenarios caracterizados en
el pérrafo anterior se ubican en polos
opuestos de un espectro de posibilidades
intermedias.’ Por una parte, surgen dedos
observaciones empiricas: la primera, que
aun si los moderados avances logrados en
la Ronda Uruguay, obtenidos con gran
dificultad, hubiesen colmado las expecta-
tivas mas optimistas, habrian resultado in-
suficientes como respuesta institucional a
la globalizacién de la actividad econémi-
ca; la segunda, que los acuerdos ratifica-
dos tanto en la Comunidad Europea a fi-
nes de 1991 como la ampliacién de una
zona de libre comercio entre Canada v los

4 Véansc las resoluciones 3201 (S-VI} y 3202 (5-VI) y la resolucidn 3281 (XXIX) de la Asamblea General

de las Naciones Unidas.

5 Robert Z. Lawrence, Developing Countries and Global dem\ Arrangements, Washington, D.C., The

Brookings Institution, 1991, inédito.
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Estados Unidos, a la cual probablemente
se incorporara México en un futuro cerca-
no, constituyen un claro indicio de la ten-
dencia a la formacién de grandes agrupa-
ciones de paises en el marco de uniones
aduaneras, zonas de libre comercio o pro-
cesos de integracién.

Estos dos datos empiricos estan inter-
relacionados. El esfuerzo de integrar agru-
paciones o “bloques” de paises podria in-
terpretarse como una respuesta parcial y
selectiva, entre paises con mayor afinidad
de politicas entre si, a las exigencias insti-
tucionales del fen6meno de la globaliza-
cién de la actividad econ6mica. Dicho de
otra manera, resulta mas fcil armonizar
politicas y adoptar normas y reglas comu-
nes entre un ndmero limitado de paises
relativamente homogéneos (como ocurre,
por ejemplo, con los miembros de la Co-
munidad Europea), que hacerlo entre los
mas de cien paises, caracterizados por la
heterogeneidad, que actualmente pertene-
cen al GATT.

Cabria seitalar, ademas, que la forma-
ci6n de agrupaciones de paises no es nece-
sariamente un impedimento para avanzar
hacia la integracién de la economia mun-
dial, como lo demuestran los objetivos méas
ambiciosos postulados por quienes impul-
saron la Ronda Uruguay. Esos esfuerzos
perfectamente pueden concebirse como
pasos intermedios. De hecho, tanto las au-
toridades de los paises miembros de la
Comunidad Europea, como las de los Es-
tados Unidos y Canadé, han sostenido que
sus respectivos procesos contribuiran a vi-
gorizar el comercio mundial, y la informa-
ci6én disponible sobre la evolucién del co-
mercio intrarregional y extrarregional de
ambas agrupaciones tiende a avalar esa
hip6tesis.®

En cualquier caso, resulta vital para
América Latina y el Caribe dilucidar si los
mercados comunes, las uniones aduane-
ras y las zonas de libre comercio se con-
vertirdn en los cimientos de una economia
mundial integrada, o en escollos que contri-
buirdn a su fraccionamiento. Claramente,

a los paises de la regi6n les conviene lo
primero, pero resulta interesante destacar

"que en cualquiera de las dos hipétesis se

podria encontrar una justificacién concep-
tual para avanzar tanto en el proceso de
integracion latinoamericana, como en la
eventual formacién de una zona de libre
comercio de alcance hemisférico.

4. Coyuntura econémica mundial y
perspectivas a mediano plazo

a) Régimen comercial

Como se dijo, la tendencia hacia la
armonizacién de un conjunto de medidas
y politicas pablicas que rebasan el 4mbito
estrictamente comercial se ha manifestado
tanto a nivel multilateral —principalmente
en las negociaciones comerciales de la
Ronda Uruguay del GATT- como en el 4m-
bito de grupos de paises, sobre todo con el
desarrollo de espacios econémicos que se
amplian por la via de la integracién.

i) La Ronda Uruguay y sus secuelas

El programa de la Ronda Uruguay era
mucho mas ambicioso que el de las rondas
precedentes del GATT. No obstante las im-
portantes rebajas arancelarias logradas
hasta entonces, subsistian barreras arance-
larias considerables en algunos sectores y
productos, y durante los afios ochenta se
registré una cierta proliferacién de medi-
das proteccionistas en aquellos sectores y
paises, principalmente desarrollados, que
sufrfan las consecuencias del ajuste a las
nuevas condiciones de competencia en la
economia mundial. Estas ailtimas medidas
eran sobre todo de tipo paraarancelario y
no arancelario: investigaciones y derechos
antidumping, derechos compensatorios y
restricciones voluntarias de las exporta-
ciones se utilizaban como instrumentos de
discriminacioén, poniendo en entredicho
las normas del GATT. La Ronda Uruguay
debia servir para negociar que estas préac-
ticas estuvieran sujetas a normas y crite-

6 El crecimiento del comercio entre Asia y Europa Occidental y entre Asia y América del Norte
durante el periodo 1980-1989 fue mayor al crecimiento del comercio intrarregional en Europa
Occidental y en Norteamérica. Véase Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio
(GATT), El comercio internacional, 1989/1990, vol. II, Ginebra, 1990.
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rios mas estrictos, ademas de lograr una
mayor liberalizaci6én arancelaria.

Pero el mandato de la Ronda iba més
alla. Por primera vez, una ronda de nego-
ciaciones comerciales comprendia mate-
rias tales como las normas que rigen la
propiedad intelectual, los regimenes apli-
cables a las inversiones extranjeras, y el
sector de los servicios.

Asi, la Ronda cubri6, entre otros as-
pectos: a) las subvenciones que utilizan los
paises para mantener el nivel de vida de
sus poblaciones rurales, para alcanzar su
autosuficiencia alimentaria, 0 para pro-
mover las inversiones necesarias para el
desarrollo econdmico; b) las medidas des-
tinadas a lograr que las inversiones ex-
tranjeras contribuyan efectivamente a al-
canzar el desarrollo y a contrarrestar las
préacticas comerciales restrictivas de las
empresas transnacionales, y c) las medi-
das sobre proteccién de la propiedad inte-
lectual necesarias en los paises tecnol6gi-
camente menos adelantados para aliviarla
pobreza, promover la salud publica y sa-
tisfacer las necesidades alimentarias de la
poblacién. Llevado al extremo, el resulta-
do final del proceso de armonizacién seria
la transformacién de los mercados nacio-
nales en dmbitos de un mercado global.

La conclusién de la Ronda Uruguay
evidentemente no agota el conjunto de te-
mas comerciales susceptibles de ser trata-
dos en el plano internacional. La gama tan
amplia de temas que han sido objeto de
negociaciones en la Ronda, conjuntamente
con topicos nuevos, tales como el del me-
dio ambiente, hace necesario que se prosi-
gan los esfuerzos por hacer converger el
multilateralismo y la reciprocidad, pilares
fundamentales del GATT, en torno a una
liberalizacién progresiva del comercio a
nivel internacional, con reglas claras y per-
feccionadas, que en relacion a los diversos
temas de negociacion protejan a todas las
partes, en particular a las més débiles.

En contraste con la politica comercial
de los paises desarrollados, entre cuyos
criterios se cuentan el aumento de la pro-
tecci6n en diversos rubros claves o la libe-
ralizacién comercial circunscrita a un area
geografica determinada, los paises lati-
noamericanos y caribeiios han llevado a

cabo un importante esfuerzo de apertura
comercial unilateral que no ha sido exclu-
yente. La liberalizacién ha comprendido
drésticas reducciones arancelarias y la eli-
minacién de barreras no arancelarias.
(Véaseel cuadroII-1.) Ademas, han dismi-
nuido los promedios arancelarios, que
eran superiores a 45%, a niveles que ac-
tualmente son incluso inferiores a 20%, y
se ha realizado un importante esfuerzo de
racionalizacién al reducirse la dispersion
arancelaria. Ello ha permitido disminuir el
namero de tramos a una cifra entre tres y
siete, lo que es significativo, pues llegé a
haber mas de treinta en varios paises. Al-
gunas naciones estan avanzando, ademas,
hacia la introduccién de niveles arancela-
rios uniformes. A su vez, se han eliminado
o flexibilizado drésticamente las cuotas de
importacién, los permisos previos, las li-
cencias, las prohibiciones y exigencias de
contenido nacional y los depésitos pre-
vios. Estos avances constituyen sélidos ar-
gumentos en favor del futuro acceso no
discriminatorio de los bienes y servicios
originados en la regién a mercados extra-
rregionales.

En el seno de las negociaciones de la
Ronda Uruguay, el esfuerzo de la regién
se ha reflejado en reivindicaciones colecti-
vas tendientes a que los demads paises re-
conozcan esta liberalizacién como un mé-
rito que debe ser recompensado con un
mayor acceso a otros mercados. Asi, con
base en el ejemplo y no en la retdrica,
América Latina y el Caribe se ha con-
vertido en una punta de lanza en favor de
la liberalizacion multilateral del comercio.
La manera mas directa en que la regién
puede contribuir a que se configure una
economia internacional no discriminato-
ria consistird en continuar haciendo es-
fuerzos por fijar normas y liberalizar el
comercio dentro de un contexto multilate-
ral, en el cual se fortalezca el GATT, orga-
nismo que es preciso dotar, entre otros
elementos, con mecanismos més aptos pa-
ra la resolucién de diferencias y con mayor
capacidad de sancién.

it) El desarrollo de espacios econémicos

La evolucién de la Ronda Uruguay
pone de manifiesto la dificultad de lograr



Cuadro I1I-1
AMERICA LATINA: RESUMEN DEL PROCESO DE APERTURA COMERCIAL

Pais

Inicio
del

pro-

grama

Barrera no arancelaria

Notas

Argentina

Bolivia

Brasil

Colombia

Costa Rica

Chile

1987

1985

1988

1986

1973

Ararcel méximo Namero de tramos Arance] promedio
Inidal  Actual ™ Inicial Actual TOB™ nicial Actual
mado mado

115 22 4 43° 9
150 10 1 122 10°
105 85 40 29 7 51¢  25¢
100 23 15 14 4 37 14t
220 40 20 27¢  20°
220 11 57 1 9 11°

En 1987-1988 el valor de la produccion
indusirial sujeto a restricciones se redujo de
62% a 18%. En 1989-1990 se eliminaron
restricciones restanles de permiso previo. El
decretodesreguladorde fines de 1991 redujo
los requisitos no arancelarios a controles de
seguridad y sanitarios y derogéd la
preferencia denominada "compre nacional".

Se abolieron todas las prohibiciones y
requisitos de licencias a la importacién a
excepcion de los controles al azicar y al
irigo, y de los bienes que afectan a lasalud y
a la seguridad del Estado.

En 1990 se elimind la lista (anexo C) de
productosimportados prohibidos. No obstante,
no se permitiri la importacién de 47 productos
del sector de la informitica hasta 1992 y se
mantendrin las exigencias sobre contenido
nacional para bienes intermedios y de capital.

Las restricciones de licencia previa fueron
eliminadas casi en su totalidad a fines de
1990, excepto para ciertos productos, por
razones de monopolios de Estado {(armas) o
tratados internacionales (insumos de
narcolrifico) y ciertos productos agricolas.

Gradual eliminacién de permisos de
importacion y otras restricciones en el
periodo 1990-19%4.

En la década de 1970 se eliminaron las
restricciones cuantitativas a la importacién
con excepcion de las aplicables a los
vehiculos automéviles de segunda mano, y
controles sanitarios y fitosanitarios a una
amplia gama de productos agricolas.

La apertura comenzé en 1987 y se acelerd en
1989. Ademds de las rebajas arancelarias se
han eliminado los derechos adicionales
transitorios y Jos derechos especificos. A fines
de 1991 se aumentaron los aranceles de 0% a
5% para alimentos y malerias primas, y de
11% a 13% para los bienes intermedios. Ei
arancel inicial incluye la sobretasa.

Antes de la liberalizacién, las restricciones
cuantitativas y la estructura arancelaria
diferenciada representaban altas barreras
para las importaciones.

Se inici6 la reestructuracion arancelaria en
1988-1989. El programa vigente fue
introducido en 1990 y contempla una
reduccién progresiva de los aranceles, que
culminari en 1994 con una tarifa miaximade
40%, una moda de 20% y una mediade 14%.

En agosto de 1991 se adelant6 el proceso de
desgravacién arancelaria programada
inicialmente para 1993. Este arancel incluye la
sobretasa, que actualmente es de 8%
(anleriormente era 10%) y que seré eliminada en
1992 El arancel para los automéviles es de 75%.

Todavia se aplican aranceles superiores a
40% a algunos rubros (entre ellos,
automoviles, con una tarifa de 100%), pero
ellos representan una proporcién reducida
det total. En 1992 la tarifa mdxima se red ucird
a 20% para la mayor parte de los productos.

Ante una crisis de balanza de pagos, se
incrementé el arancel uniforme de 10% a
20% en 1983 y a 35% en 1984. Luego fue
reducido en elapas sucesivas a 15% en 1988
yall%en1991.

[A°]

“INVOINT NN 'VAILONAOYd NOIDYWIOISNVYL A avaIindi



Cuadro 11-1 (Conclusion)

{nicio Arancel méximo Namero de tramos Arancel promedio
Pajs del Barreras no arancelarias Notas
PP jnicial  Actual T8 nicial  Actual T8 inicial Actual
grama mado mado

Ecuador 1990 290 35 . 53¢ 25° Ef proceso de eliminacion de restricciones  El arancel paralos vehiculos es de 40%, pero
cuantitativas a la importacion, a excepcion  se mantiene la prohibicién de importar.
de las de vehiculos y sustancias quimicas
susceptibles de utilizar en la industria del
narcotrifico. Se abolieron los depésitos
previos a la importacion.

El Salvador 1989 30 20 20 7 Se suprimieron los depésitos previos a la  Elarancel méximo se red ucird progresivamente
importacion y varias leyes de fomento sectorial. 2 20% en 1994 (con unas pocas excepciones).

México 1985 100 20 10 5 5 24°  12*  Se redujo la cobertura de los permisos de La sobretasa de 5% fue eliminada en

importacién sobte la produccién de 922% en  diciembre de 1987. Se reformé el sistema
junio de 1985 a 17.9% a diciembre de 1990, yse  aduanero.
eliminaron los precios oficiales de importacién.
Se mantuvieron los permisos previos de alguncs
productos agricolas y alimentarios, petroleo y
susdetivados, y dealguncs productos usadosen
programas de fomento ind ustrial.

Perii 1990 110 5 15 53 3 1 66°  17° Enmarzode1991seeliminaronlaslicencias, El programa se inici6 en agosto de 1990,
los controles y las autorizaciones de cuando se estableci el arancel méiximo de
importacién, las cuotas y las prohibiciones.  50%. Se profundizé en marzo de 1991,

cuando se redujo el arancel méximo a 25%
para los bienes de consumo yde 15% para el
resto (80% de importaciones). El arancel
inicial incluye la sobretasa.

Uruguay 1974 346 30 >30 3 3 22¢  Las cuotas de importacién y las licencias se Se han reducido los aranceles de manera
abolieron en 1975 y las exigencias en plazosde  paulatina desde 1974. Se acentué o ritmo de
financiamiento, como control a la importacién  rebajaa partirde 1979, pero el proceso sedetuvo
de bienes de capital, en 1977. Se mantuvieron  entre 1982 y 1986. Las dltimas red ucciones
los precios de referencia de algunos productos.  fueron realizadas en septiembre de 1991.

Venezuela 1989 135 40 20 41 6 3 35®  10® Se redujo el nimero de rubros sujetos a  Se han eliminado los derechos especificos que

restricicones de 2 204 en 1988 a 200 en la
actualidad.

en algunos casos llevaban el arancel méximo
a 940% antes de aplicarse el programa de
liberalizacion. El programa de reducciéon
srancelaria se completard en 1993.

Fuente: CLP AL sobre 1a base de cifras miox\gles.
* Ponderado por la produccibn interna.

Arancel ponderado a las importaciones.

* Promedio simple en base a posiciones arancelarias.
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una armonizacién de politicas y reglamen-
taciones entre el heterogéneo grupo de
més de un centenar de paises miembros
del GATT, con niveles de desarrollo dispa-
res. Como ya se indic, este proceso resul-
ta més viable si se lleva a cabo entre un
nimero limitado de paises con mayor afi-
nidad entre si. En este sentido, se ha inten-
sificado en los dos tltimos afos una ten-
dencia hacia la consolidacién de espacios
econémicos regionales y acuerdos bilate-
rales entre paises. La creaci6n de tales es-
pacios, bajo las modalidades de zonas de
libre comercio, acuerdos preferenciales y
uniones aduaneras, estd reconocida y
aceptada con ciertas condiciones en el pro-
pio Acuerdo General sobre Aranceles
Aduaneros y Comercio, pese a que repre-
senta una transgresién al principio de no
discriminacién, que es la piedra angular
del GATT. :
a. La consolidacién de Europa. El ejempl

més avanzado de este proceso de armoni-
zacién e integraci6n es la Comunidad Eco-
némica Europea. En 1990, la Comunidad
terminé la preparacién de propuestas le-
gislativas para la entrada en vigencia del
Mercado Unico Europeo el 1° de enero de
1993, lo que significa que para esa fecha
habran quedado eliminadas todas las ba-
rreras nacionales al libre movimiento de
mercancfas, servicios, personas y capital.
Para ello, el programa comunitario con-
templa la adopcién de 282 disposiciones y
directrices comunes, la mayor parte de las
cuales ya han sido aprobadas por el Con-
sejo de la CEE. Como resultado final, se
habré logrado la armonizacién de normas
en areas tan diversas como la elaboracién,
empacado y etiquetado de productos; la
industria sanitaria; las compras estatales;
los servicios; los movimientos de capital;
la proteccion de los consumidores; la im-
posicién tributaria; las actividades de las
empresas privadas; los controles sanita-
rios y fitosanitarios; la documentacién y
los procedimientos comerciales y de tran-
sito; el libre movimiento de trabajadores y
el reconocimiento de titulos profesionales;

y las normas y procedimientos de inspec-
cién y certificacién industriales.

El proceso de consolidacién de la Co-
munidad, que abarca también programas
orientados a la unién econémica y mone-
taria y a la integracién politica, ejerce un
efecto decisivo en los paises circundantes.
Recientemente la Comunidad Europea y
la Asociacién Europea de Libre Intercam-
bio (AELI) acordaron la ampliacién del mer-
cado 1nico, con lo cual se inici6 el camino
hacia la constitucién de una Zona econé-
mica europea, que se extenderd desde el
Océano Artico hasta las riberas del Medi-
terraneo. Asimismo, si bien los aconteci-
mientos en Europa Central y Oriental
también contribuyeron a la desaparicién
del Consejo de Ayuda Mutua Econdémica
(CAME), sus antiguos paises miembros gra-
vitan ahora en torno a la Comunidad, la
que ha reducido las restricciones a las im-
portaciones procedentes de esos paises.
Tres de ellos han manifestado su deseo de
firmar con la CEE acuerdos de asociacién
que podrian traducirse a futuro en su ad-
hesién plena a la misma.

Dado que el proceso de integracién
europea tiene lugar en dos niveles, el dela
incorporacién de nuevos miembros y el de
la intensificacién de la integracién entre
los miembros antiguos, se ha descrito la
Comunidad del futuro en términos de
“circulos concéntricos”. A estos circulos
podrian agregarse los paises mediterra-
neos, con los que la Comunidad ha firma-
do acuerdos preferenciales, y los paises de
Africa, el Caribe y el Pacifico, vinculados
a la Comunidad por la Convencién de
Lomé. Quedaria asi constituido un espacio
econémico amplio en torno a la CEE.

El proceso europeo de integracién
puede evolucionar en dos sentidos: contri-
buir a dinamizar la economia mundial y la
integracion internacional favorecida por la
globalizacién, o convertirse en un espacio
relativamente cerrado en que se compense
la liberalizacién interna de bienes, servi-
cios y factores con mayores restricciones,
implicitas o explicitas, frente al resto del
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mundo.” Actualmente, parece prevalecer
el primer escenario en materia comercial,
si bien las restricciones migratorias pare-
cen reflejar presiones destinadas a reducir
la movilidad de mano de obra procedente
de otras regiones.

Asi, en materia comercial, el proceso
de integracién europea se ha traducido en
un aumento de las exportaciones de los
Estados Unidos a ese mercado, las que han
crecido espectacularmente desde 1986, ca-
si duplicAndose entre ese afio y 1990. Pue-
de suponerse que, dadas las mismas cir-
cunstancias, el mercado Gnico previsible
para Europa en 1993 haré atin més facil
que otros paises puedan comerciar al inte-
rior de esa gran zona econémica, en que
ademaés aumentar4 la demanda de empre-
sas a medida de la cuantia de sus inversio-
nes.® Se espera que la inversién fija de las
empresas en Europa se haya triplicado con
creces entre 1985 y 1995. Le corresponde-
ria a los paises de América Latina y el
Caribe aprovechar esta mayor demanda
potencial, mediante la negociacién de
acuerdos comerciales dirigidos a facilitar
el acceso al mercado europeo, y continuar
sus esfuerzos por aumentar la competiti-
vidad de la oferta exportable de la regi6n.

b. La Iniciativa para las Américas. En el
continente americano se ha producido un
proceso similar al de la CEE, aunque menos
avanzado. En enero de 1989 entr6 en vi-
gencia el acuerdo entre los Estados Unidos
y Canad4 para crear una zona de libre
comercio entre los dos paises en un perio-
do de diez afos, y desde junio de 1991
estan en marcha negociaciones para exten-
der esa zona a México.

La ampliacién de ese espacio econd-
mico a todo el hemisferio, de forma de
abarcar “desde Alaska hasta la Tierra de
Fuego”, es un objetivo a largo plazo de la

Iniciativa para las Américas, anunciada
por el Presidente de los Estados Unidos en
junio de 1990. Con este fin, los Estados
Unidos ya han concertado acuerdos basi-
cos con la mayor parte de los paises lati-
noamericanos, en forma individual y co-
lectiva, como se aprecia en los casos del
Mercado Comun del Sur (MERCOSUR) y de
la CARICOM.

En estos acuerdos basicos se estipulan,
conforme a la declaracién con que se lanzé
la Iniciativa, los principios en que deberian
basarse los futuros acuerdos formales, y se
establece un drgano mixto, denominado
en general Consejo de Comercio e Inver-
siones, que constituye el eje de la relacién
entre las partes. Esos principios se refie-
ren, en gran medida, a los mismos temas
que fueron objeto de negociacién en la
Ronda Uruguay. Entre ellos, tal como se
ha sefialado en sucesivas declaraciones,
figuran la liberalizacién del comercio, in-
cluso del comercio de servicios entre las
partes; la coordinacién de acciones en las
negociaciones comerciales multilaterales,
en particular con el objeto de lograr el
pleno éxito de la Ronda Uruguay; el reco-
nocimijento alos inversores de cada una de
las partes de que recibiran igual trato que
los ciudadanos nacionales en el territorio
de la otra parte; la abstencién de imponer
alas inversiones de la otra parte requisitos
que introduzcan distorsiones en el comer-
cio, y la proteccién de los derechos de
propiedad intelectual de los ciudadanos y
empresas de la otra parte

La negociacion de tratados de libre
comercio con los Estados Unidos, aunque
entraiia compromisos reciprocos, induda-
blemente ofrece potencialidades. Para
adelantar el proceso de crear una zona de
libre comercio a nivel hemisférico, que en
todo caso representa un proyecto a largo

7 Para una consideracion de este tema desde la 6ptica de la regién, véase CEPAL, Europa 1992 y sus
consecuencias econdmicas sobre América Latina (LC/R.918(Sem.59/3)), Santiago de Chile, 13 de sep-

tiembre de 1990.

8 Véase Thomas J. Duesterberg, “Prepare now for the 1992 export market”, Business Amgerica, 25 de

febrero de 1991.

9 Véase el texto de Ja alocucién del Presidente de los Estados Unidos George Bush, pronunciada en
Washington, D.C,, ¢l 27 de junio de 1990, asi como la intervencion de Myles Frechette, Assistant US -
Trade Representative for Latin America, the Caribbean and Africa, en el seminario sobre The United
States and Argentina in Relation to the Enterprise for the Americas Initiative, The American University

12 de junio de 1991.
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plazo, seria conveniente establecer una
coordinacién de posiciones y criterios en-
~ tre los paises de la regién. Entre los aspec-
tos que habria que precisar se encuentran
los siguientes: la armonizacién de los po-
sibles acuerdos con los Estados Unidos
respecto de los compromisos de integra-
cion intrarregional, la definicién de una
agenda para las futuras negociaciones, la
determinacién de si se va a negociar en
forma individual o conjunta, y por tltimo,
la consideracioén de las ventajas y desven-
tajas de negociar acuerdos separados y
adicionales o en su lugar adherir, median-
te una cldusula de acceso, a un eventual
acuerdo de libre comercio de América del
Norte.

Con todo, y de manera congruente con
el avance simultaneo por la via multilate-
ral, hemisférica y regional, convendria evi-
tar que el posible espacio econémico ame-
ricano se transformara en una red de
acuerdos de libre comercio entre los Esta-
dos Unidos y cada uno de los paises o
grupos de paises latinoamericanos. La li-
beralizacién debiera extenderse a las rela-
ciones mutuas entre estos ultimos paises,
de manera de crear una verdadera zona
hemisférica de libre comercio. Para ello,
resulta necesario avanzar decididamente
por el camino de la integracion latinoame-
ricana, lo que entre otras cosas requiere,
como condicién previa, que tengan éxito
los esfuerzos de estabilizacién macroeco-
némica de las economias nacionales.

c. La cuenca del Pacifico. Actualmente
s6lo en Europa existe un bloque econémi-
co formalmente constituido; en América,
éste comienza a formarse. En Asia, la situa-
cién es distinta. Los esfuerzos de creacion
de un grupo econémijco han sido protago-
nizados por algunos paises pertenecientes
a la Asociacién de Naciones del Asia Su-
doriental (AsEAN), 1 que han planteado la
formacién de una agrupacién regional de
paises exclusivamente asiaticos, como se
contempla en el marco del East Asian Eco-
nomic Caucus (anteriormente el East
Asian Economic Grouping). Pero, a dife-

rencia de lo que ocurre en Europa y Amé-
rica, esos esfuerzos no han dado fruto,
como tampoco se ha materializado la crea-
cién oficial de un espacio econémico ex-
clusivo en toda la zona, en la cual e] Japén
tiene un peso econémico predominante.
Por el contrario, en la reunién ministerial
del grupo del Asia-Pacific Economic Coo-
peration Council (APEC), celebrada en Sedl
en noviembre de 1991, se reafirmé la con-
veniencia de fortalecer las iniciativas re-
gionales que promuevan la liberalizaci6n
multilateral —por ejemplo en el marco del
GATT- del comercio y de la inversion. Esta
decision atafie a los paises de ambas ribe-
ras de la Cuenca del Pacifico, ya que los
miembros del APEC son Australia, Canadé,
Corea del Sur, Estados Unidos, Japén,
Nueva Zelandia, las seis naciones de la
ASEAN y tres nuevos miembros: China,
Hong Kong y la provincia china de Tai-
wan. Los paises del Oriente que son parte
de la Cuenca del Pacifico constituyen alia-
dos potenciales de América Latina y el
Caribe para avanzar hacia un sistema eco-
némico donde predominen reglas de ca-
racter multilateral.

d. La integracién latinoamericana y cari-
befia.!! Enlos altimos dos afos, los paises
latinoamericanos y del Caribe han intensi-
ficado los esfuerzos de integracion entre si.
Este proceso, ademas de haberse visto fa-
vorecido por la mayor afinidad politica
entre gobiernos democréticamente elec-
tos, se facilita por las nuevas politicas de
apertura comercial uniforme aplicadas en
el continente y por el mayor consenso en
torno a las mismas. Ello explica también
las caracteristicas de los nuevos compro-
misos de integracion; en efecto, éstos ya no
se conciben como una forma de sustituir
importaciones a nivel supranacional, sino
mas bien como un medio para aumentar la
competitividad con miras a incrementar
las exportaciones y la insercién, en condi-
ciones favorables, en la economia interna-
cional. De ahi se deriva la semejanza de
objetivos y metas de las nuevas iniciativas
de integracién, tendientes en general a

10 La ASEAN comprende Brunei Darussalam, Filipinas, Indonesia, Malasia, Singapur y Tailandia.
11 Estetema es objeto de un estudio més amplio contenido en otro documento que la Secretaria prepara

en la actualidad.
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constituir mercados comunes o zonas de
libre comercio en plazos inusitadamente
breves.

La configuracién de un mercado co-
miin para 1995 es el objetivo de] MERCOSUR,
creado en virtud del Tratado de Asuncién,
que suscribieron Argentina, Brasil,
Paraguay y Uruguay en marzo de 1991, y
del Grupo Andino, como se estipula en el
Acta de la Paz firmada en noviembre de
1990. Asimismo, se dispuso en agosto de
1990 la instauracién de un mercado co-
mun en la CARICOM, y por su parte, el
Mercado Comiin Centroamericano (MCCA)
se dispone a crear una Comunidad econ6-
mica entre sus miembros conforme a lo
dispuesto en su Plan de Accién Econémica
de Centroamérica. México firmé en enero
de 1991 un acuerdo con los paises del
MCCA tendiente a crear una zona de libre
comercio. Es este también el objetivo del
llamado Grupo delos Tres, compuesto por
Colombia, México y Venezuela. A estas
iniciativas subregionales se afiade un niime-
ro creciente de acuerdos bilaterales dirigi-
dos a eliminar las barreras comerciales entre
paises latinoamericanos.!? Uno de los desa-
fios més importantes de América Latina y el
Caribe consiste en compatibilizar todos es-
tos acuerdos, para evitar que provoquen
efectos de desviacién del comercio, 0 que
puedan distorsionar las ventajas competiti-
vas de los propios paises de la region.

El desafio siguiente consistird en am-
pliar lared de acuerdos bilaterales y subre-
gionales de modo que para fines del dece-
nio exista una sola zona latinoameéricana y
caribena de libre comercio, 0 un tinico es-

pacio econémico ampliado, que pueda es-
tar integrado con los paises de América del
Norte. En este sentido, los Presidentes de
los 13 paises latinoamericanos que compo-
nen el Grupo de Rio manifestaron en di-
ciembre de 1991 su voluntad de seguir
respaldando los procesos de integracion
subregional en marcha, con el fin de que
culminen en el curso de la década, de ma-
nera tal que, al llegar el afio 2000, esté ya
plenamente configurado el _hemisferio
americano de libre comercio.!®

iti) Regtonalismo y multilateralismo

Existe el riesgo de que el aumento de
los intercambios y de la integracién entre
los espacios regionales se produzca sobre
todo entre los paises de mayor importan-
cia relativa en cada uno de estos espacios
(la cEg, los Estados Unidos y el Japo6n),
quedando las demas naciones vinculadas
principalmente al pais predominante de
su propia zona, lo que en el caso de la
mayoria de los paises latinoamericanos y
caribefios significaria una creciente inte-
racci6n con los Estados Unidos.!* Por con-
siguiente, el desafio de la regi6n consiste
en evitar una posible tendencia hacia una
relacion excesivamente concentrada en un
solo mercado. Ello no implica menospre-
ciar las posibilidades que ofrece la Inicia-
tiva para las Américas, sino tener presente
que ésta no deberia ser la (inica opcién
posible. Se trata de mantener vivo el espi-
ritu del multilateralismo, para lo cual los
paises de la region deben persistir en sus
esfuerzos por lograr una liberalizacién del
comercio a escala mundial, velar por que

12 Véase CEPAL, La integracion econdmica en los arios noventa: perspectivas y opciones (LC/R.1042), 29 de

agosto de 1991.

13 Declaracion conjunta de la V Cumbre Presidencial del Mecanismo Permanente de Consulta y

14

Concertacién Politica, celebrada en Cartagena de Indias, Colombia, del 1 al 3 de diciembre de 1991.

Esto podria suceder, habida cuenta de las posibles caracteristicas del comercio dentro de esos
espacios y entre ellos. El comercio entre los “polos” parece tener un contenido alto y creciente de
intercambio intrasectorial horizontal, esto es, de distintas variedades de los mismos productos. El
comercio de manufacturas entre cada polo y los demés paises de su espacio econémico podria tener
un componente importante de intercambio intrasectorial vertical: exportacién de partes y compo-
nentes de los primeros a los segundos para ser ensamblados y reexportados nuevamente al pais de
origen. (Véase CEPAL, Informe dela reunion de expertos sobre perspectivas de la economia mundial y epciones
de América Lating y el Caribe (LC/R.1065), 24 de octubre de 1991, pp. 3y 4.) La aplicacién de estrictas
reglas de origen, cuestion delicada en las negociaciones para la integracion con los Estados Unidos
y en Ja CFE, aseguraria que esta altima modalidad comercial sélo tuviera lugar dentro del espacio
econdmico, con exclusion de las partes y componentes procedentes de terceros paises.
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la creacién de una posible zona de libre
comercio con los Estados Unidos no lleve
consigo un aumento del proteccionismo
contra terceros paises, e impulsar las rela-
ciones econémicas con las demas regiones,
particularmente con el Este Asidtico y con
Europa.

b) El contexto internacional y los
recursos para el desarrollo

La transformacién productiva con
equidad requiere un aumento sustancial
de la tasa de inversi6n, lo cual, a su vez,
supone un alza concomitante de las fuen-
tes de financiamiento, esto es, un incre-
mento importante del ahorro, ya sea exter-
no o interno. Las condiciones del entorno
internacional influyen tanto en uno como
en el otro, y la situacién actual tiene una
connotacion particular, que la hace distin-
ta de la del decenio pasado.

En primer lugar, los acontecimientos
recientes hacen prever una mayor compe-
tencia por obtener recursos externos. Se
estima que la unificacién alemana, el fi-
nanciamiento de la transicién en Europa
oriental y los programas de reconstruccién
en el Medio Oriente traerdn consigo una
mayor demanda de ahorro externo, lo cual
a su vez tendera hacia una renovada alza
de las tasas de interés en los mercados
financieros internacionales.'> Surge, por
consiguiente, la necesidad de elevarla tasa
de ahorro en el mundo, y en particular en
América Latina, donde, habida cuenta de
la probable mayor competencia por lograr
recursos externos y del mayor costo de los
mismos, convendré intensificar los esfuer-
zos que ya se realizan para aumentar el
ahorro interno y mejorar la productividad
del capital.

Por otro lado, sin embargo, ciertas ca-
racteristicas del entorno internacional fa-
vorecen el aumento del ahorro externo e
interno en América Latina. En los afios
ochenta, la pesada carga de la deuda exter-
na impidi6 disponer de una elevada pro-
porcién de ahorro interno para la inver-

si6n. En los tltimos tiempos se han regis-
trado ciertos avances hacia la reduccién
del peso de la deuda; esta reducci6n, con-
juntamente con la integracién creciente del
mercado internacional de capitales, han
abierto nuevas posibilidades para captar
recursos financieros en esos mercados.
Ambas circunstancias han permitido re-
ducir la transferencia neta de recursos al
exterior, que en 1989 representaba 20% del
valor total de las exportaciones de bienes
y servicios, a 13% en 1990, el nivel més bajo
registrado desde que se inici6 la crisis de
la deuda en 1982; por dltimo, en 1991,
gracias también a la dréstica reduccién de
los tipos de interés en los Estados Unidos,
se torng g)ositiva por primera vez en una
década.l® Ademas, es probable que el nue-
vo clima de distension entre el Este y el
Oeste haga posible un aumento del ahorro
interno pablico mediante una disminu-
cién de los gastos militares.

i) Iniciativas a nivel internacional para la
solucibn del problema de la deuda

Luego de un largo perfodo de demora
en cuanto a reconocer la gravedad del pro-
blema de la deuda externa de los paises en
desarrollo y la consecuente necesidad de
lograr una disminucién importante de la
misma, a partir de fines de los afios ochen-
ta se ha comenzado a observar una gestién
oficial algo mas flexible por parte de los
paises acreedores.

Una manifestacion de este mayor gra-
do de flexibilidad ha sido la consolidacion
de varios acuerdos de rebaja de las obliga-
ciones con la banca comercial dentro del
marco del Plan Brady, anunciado a princi-
pios de 1989, Hasta el momento cuatro
paises (Costa Rica, México, Uruguay y Ve-
nezuela) han concertado acuerdos de esta
fndole, y se espera que otros deudores
importantes, como Argentina y Brasil, lle-
guen a acuerdos similares. Segiin calculos
del Fondo Monetario Internacional, la dis-
minucién neta efectiva de la deuda obteni-
da por aquellos cuatro paises latinoameri-

15 Fondo Monetario Internacional (FM1), Perspectivas de la economia mundial, Washington, D.C,, octubre

de 1991,

16 CEPAL, Balance preliminar de la economia de América Latina y el Caribe 1991 (LC/G.1696), Santiago de

Chile, diciembre de 1991.
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canos asciende a 11 000 millones de d6la-
res, suma que representa 15% del valor
total de las obligaciones exigibles antes de
aplicarse los programas respectivos.!” Por
otra parte, se ha observado la acumulacién
no oficial de atrasos en materia de servicio
de la deuda. Ello ha constituido una val-
vula de escape temporal frente al endeu-
damiento excesivo y a la lentitud de cul-
minar las negociaciones para lograr
reducciones permanentes.

La deuda oficial bilateral también ha
sido objeto de reduccién, lo que se ha
realizado mediante criterios diferenciados
segtin el nivel de ingreso de los deudores.
Tras la adopcién en 1988 de los Términos
de Toronto, para otorgar condiciones es-
peciales a los deudores de bajos ingresos,
en 1990 los gobiernos acreedores agrupa-
dos en el Club de Paris, en virtud de los
Términos de Houston, acordaron ofrecer
nuevas facilidades de pago, entre ellas la
conversién de deuda en moneda local, a
los paises de ingreso medio bajo. Los pri-
meros términos se aplicaron en 1990 a Bo-
livia y Guyana, y los segundos a El Salva-
dor, Honduras, Jamaica, Perd y la
Republica Dominicana. La rebaja, a la mi-
tad al menos, de las obligaciones oficiales
bilaterales de Polonia y Egipto constituy6,
ademas, un precedente de condonacién de
la deuda en paises de ingreso medio.

Por dltimo, en el marco de la Iniciativa
para las Américas se han propuesto meca-
nismos para reducir la deuda de la region
con los Estados Unidos por un valor de
12 000 millones de d6lares. Hasta fines de
septiembre de 1991, los Estados Unidos
habfan condonado deudas por un total de
1 500 millones de d6lares a siete paises de
la regién. Por tratarse, en su mayor parte,
de paises con economias relativamente pe-
queiias, las rebajas otorgadas fueron muy
significativas: en los casos de Honduras,
Nicaragua y Guyana, el monto condonado
representé 90% del total adeudado, y en
los de Bolivia y Haiti, alcanzé a 70%.

En cuanto a la deuda con organismos
multilaterales, merece destacarse el llama-
do enfoque de acumulacién de derechos

de giro, introducido en 1990 para regula-
rizar la posicién de aquellos paises que se
encuentran en una prolongada situacion
de moratoria con el Fondo Monetario In--
ternacional. Mediante este mecanismo, el
pais deudor acumula derechos de refinan-
ciamiento simultdneamente con el cumpli-
miento de las metas de un programa de
ajuste. Una vez aplicado con éxito el pro-
grama, el pais cancela sus atrasos al Fondo
mediante la organizacién de un préstamo
de transicién otorgado por un grupo de
gobiernos “de apoyo”, y posteriormente
convierte los derechos acumulados en un
desembolso de recursos del Fondo como
parte de un programa normal con ese or-
ganismo. En América Latina este esquema
estd siendo empleado como pilar central
de la normalizacién de la situacién del
Peri con sus acreedores externos.

Como resultado de la aplicacién de
estas medidas, y asimismo de la disminu-
ci6n significativa de la deuda bancaria lo-
grada merced a diversos mecanismos na-
cionales (que han tenido gran importancia
en el caso de Chile), el tema de la deuda
externa ha ido perdiendo relevancia en
algunos paises latinoamericanos en los al-
timos tiempos. No obstante, el endeuda-
miento excesivo persiste en muchos de
ellos, y sus consecuencias estructurales
contintian gravitando en el grado de liber-
tad de la politica econémica y en las posi-
bilidades de crecimiento. Para aquellos
paises, resulta imprescindible reducir una
porcién importante de la deuda si es que
enrealidad estin dispuestos a lograr avan-
ces significativos en materia de equidad.

Si bien la reduccién de deuda ha ad-
quirido creciente aceptacién como parte
integral de un programa de ajuste estruc-
tural, las disminuciones contempladas en
el contexto del Plan Brady y del Club de
Paris son aGn demasiado limitadas. Por
una parte, los recursos financieros oficia-
les disponibles para financiar la recompra
de la deuda bancaria, o su conversién en
bonos, suelen ser insuficientes. Por otra,
una reduccién efectiva requiere aplicar
una presion institucional mas coherente y

17 Fondo Monetario Internacional (FM1), International Capital Markets: Developments and Prospects,
Washington, D.C., mayo de 1991, cuadro 15, p. 76.



60 EQUIDAD Y TRANSFORMACION PRODUCTIVA: UN ENFOQUE...

~ sostenida sobre los acreedores. Existe una
cierta compensacion reciproca entre estas
dos variables: cuanto méas voluntario sea
el proceso, mayor seré el financiamiento
requerido para lograr una cierta reduccién
de la deuda, y viceversa.

La estrategia internacional frente al
problema parece haber llegado ahora a
una encrucijada, lo que sugiere la necesi-
dad de dar nuevos pasos hacia adelante. El
limitado financiamiento oficial disponible
para apoyar planes de reduccién de la
deuda parece indicar la necesidad de bus-
car mecanismos “menos voluntarios”, que
eviten las presiones alcistas en el mercado
secundario durante el proceso de reduc-
cién voluntaria de la deuda. Un esquema
que limite mas el margen de opcién de los
participantes permite ademds reducir la
deuda sobre la base de una estimacién méas
realista de la capacidad de pago de media-
no plazo del pais deudor, y asegurar que
todos los bancos participen en dicha dis-
minucién.!® Ese esquema, si bien no tiene
un carécter estrictamente voluntario, no
hace sino reproducir un procedimiento de
uso bastante comin en los mercados fi-
nancieros de los paises industrializados,
en aquellos casos en que los acreedores
deben enfrentar a un deudor que no debe
o no puede quebrar.

En cuanto a la deuda bilateral con el
Club de Paris, tema excepcionalmente im-
portante para los paises pequeiios de la
regién, se avanzaria mucho si otros gobier-
nos acreedores siguiesen el ejemplo de la
Iniciativa para las Américas, y considera-
ran una condonacién que abarcara 50% o
més de las obligaciones pendientes de los
paises sobreendeudados.

Finalmente, para un cierto niimero de
paises, también en su mayoria de tamaiio
pequerio, la deuda multilateral representa
un tercio o mas de la deuda piblica total.
(Véase el cuadro II-2.) En la actualidad,
estas obligaciones no son reprogramables

y los esquemas oficiales de alivio, como
son los “grupos de apoyo” y el “enfoque
de derechos” del FMI, s6lo surgen después
de que un pais ha caido en situacién de
grave moratoria. Dada la reciente multi-
plicacién de tales casos, no cabe duda acer-
ca dela conveniencia de introducir nuevos
mecanismos concesionarios de refinancia-
miento, para tratar con anticipacién los
problemas de una carga excesiva de la
deuda multilateral.

it) Los mercados internacionales de capital

Los mercados financieros internacio-
nales se han caracterizado en los tltimos
afnos por una integracioén creciente entre
paises, entre segmentos del mercado, en-
tre instituciones y entre instrumentos fi-
nancieros. Esta integracién ha tenido re-
sultados positivos, por cuanto ha
fomentado un mayor grado de competen-
cia entre instituciones financieras y una
mayor eficacia en el proceso de interme-
diaci6n financiera a nivel mundial. Sin em-
bargo, también ha llevado a acentuar la
inestabilidad de los precios de los activos
financieros y ha planteado problemas se-
rios en lo que se refiere a la supervisién
bancaria y al manejo de la politica mone-
taria y cambiaria.

El volumen de recursos que se mue-
ven en el mercado financiero mundial ya
es enorme; a titulo de ejemplo, cabe sefia-
lar que el valor de los empréstitos contrai-
dos entre 1982 y 1990 en los mercados
internacionales de capital se duplic6 hasta
alcanzar 423 000 millones de délares en
este tiltimo afio.!? Todo parece indicar, por
otro lado, que el proceso de integracién
avanzara ain mas en el futuro. Estas dos
circunstancias constituyen oportunidades
y desafios importantes para los paises la-
tinoamericanos, ya que la visioén cada vez
més global de los inversionistas institucio-
nales, asi como el interés de los mismos en
diversificar sus carteras de activos me-

18 Como se sefial en CEPAL, ibid., la estimacion de la capacidad de pago deberia surgir de un programa
de ajuste con el FMI que estableciera metas explicitas aceptables de inversién y de crecimiento,
Ademas, los acuerdos de reduccién podrian contener clausulas contingentes que permitieran que
los pagos subieran o bajaran si la evolucién ex post de la capacidad de pago difiriera marcadamente

de la estimacién ex ante.

19 Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE), Financial Market Trends, N® 49, junio

de 1991.
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diante la incorporacién en ellas de instru-
mentos de alto rendimiento, significan que
existe una oferta potencial importante de
recursos.

Recientemente, algunos paises han po-
dido aprovechar las tendencias positivas re-
gistradas en los mercados de crédito para
reanudar los empréstitos voluntarios. El
nuevo acceso al financiamiento voluntario
se esta concretando por intermedio de la
emisién de bonos internacionales, por un
lado, y de la inversién extranjera de cartera
en acciones, por el otro.

La reapertura del mercado de bonos
internacionales a los prestatarios de Amé-
rica Latina empez6 a producirse en el pe-
riodo 1987-1989, pero se aceler6 en forma
notable en 1990 y en 1991, aunque se con-
centré en un nimero limitado de paises
(Argentina, Brasil, México y Venezuela).
El costo del financiamiento asi obtenido ha
sido relativamente alto, aunque se ha ob-
servado una clara tendencia a la baja de la
prima de riesgo en las emisiones mexica-
nas y venezolanas. Otra caracteristica de
este tipo de financiamiento es que hasta
ahora los plazos han sido relativamente
cortos; por lo general, las fechas de venci-
miento han fluctuado entre dos y cinco
afnos. Por consiguiente, serd necesario
mantener en el futuro una corriente conti-
nua de nuevas colocaciones si se quiere
evitar que las transferencias netas relacio-
nadas con esta modalidad de financia-
miento se hagan negativas dentro de poco
tiempo.

El otro canal por medio del cual se ha
logrado obtener recursos del mercado in-
ternacional de capitales privados es la in-
version extranjera de cartera en acciones.
El monto de los recursos externos que han
llegado recientemente por esta via a algu-
nos paises latinoamericanos, como México
y Chile, ha sido considerable. Por ejemplo,
las estadisticas sobre la balanza de pagos
de México indican que, en ese pais, los
ingresos por concepto de inversién extran-
jera de cartera, que habian ascendido a 490
millones de délares en 1989, alcanzaron
los 2 000 millones en 1990, y més de 6 000
millones durante el primer semestre de
1991.

Las nuevas corrientes de capital priva-
dohan venido asiaaliviarla restriccién del
financiamiento externo registrada en la re-
gion latinoamericana y caribefia durante
la década pasada. Sin embargo, todavia
persiste cierta incertidumbre sobre la per-
durabilidad de esas corrientes, como base
para el desarrollo, y sobre la posibilidad de
que otros pafses de la regién puedan ingre-
sar también a ese mercado. No debe olvi-
darse el carécter inestable y la naturaleza
prociclica de los movimientos internacio-
nales de capital privado que entrafan
probables riesgos y costos al acceso a este
tipo de financiamiento.

Cabria, por lo tanto, evaluar sisteméti-
camente el uso de diversos instrumentos
financieros, para luego compararlo con el
de otras posibles fuentes de financiamien-
to externo, como son los préstamos bilate-
rales y multilaterales y la inversi6én extran-
jera directa. Ademads, seria qtil vigilar la
entrada de capitales privados para evitar
una repeticién de los excesos de los afios
setenta, cuando una apertura sin restric-
ciones al financiamiento externo privado
~en esa ocasién proveniente de la banca
comercial- condujo a una situacién de so-
breendeudamiento. También serfa conve-
niente considerar la creacién de instru-
mentos financieros emitidos por los paises
de la regién, con un rendimiento que va-
riara en funcién de los precios de los prin-
cipales productos basicos de exportacién,
de manera que pudieran contribuir a equi-
librar los ingresos derivados de esas ex-
portaciones. Estos y otros instrumentos fi-
nancieros emitidos por los paises de la
region podrian ser garantizados, en parte,
por los organismos multilaterales, a fin de
facilitar el acceso de nuevos paises al mer-
cado internacional de capitales.

iti) El desarme y los recursos para el
desarrollo

Se ha estimado el nivel de gastos mili-
tares en todo el mundo en mas de un mi-
116n de millones de délares anuales (de los
cuales, un 20% corresponde a los paises en
desarrollo). Cabe comparar esta cifra con
la de un millon trescientos mil millones de
délares que representa la deuda de todos
los paises en desarrollo. Una reduccién de
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estos gastos permitiria aumentar el ahorro
global para hacer frente a las nuevas nece-
sidades de inversién, e incluso facilitar un
mejor equilibrio presupuestario en las
principales economias desarrolladas, con
efectos positivos en las tasas de interés
reales y en la economia mundial. Ademds,
si se destinara una parte de esos recursos
a actividades orientadas al desarrollo, los
paises en desarrollo podrian resultar di-
rectamente beneficiados. También Améri-
ca Latina y el Caribe tiene ahora una opor-
tunidad para aumentar el ahorro publico
interno y la inversion para el desarrollo,
disminuyendo sus propios presupuestos
militares.

La disminucién de los gastos militares
en los distintos paises se veria ademas
favorecida y facilitada por el reforzamien-
to de la funcién de las Naciones Unidas en
materia de soluci6én y prevencion de con-
flictos, y por el clima internacional favora-
ble a la mencionada disminucién. La Or-
ganizacién estd ahora en mejores
condiciones de contribuir a garantizar la
integridad territorial de los paises, de ma-
nera que los gobiernos puedan reducir sus
presupuestos militares con mayor grado
de confianza.

¢} La evolucion de la economia mundial

La actual coyuntura econémica pone
de manifiesto ciertos elementos de vulne-
rabilidad de la economia mundial y los
riesgos que éstos llevan consigo para una
estrategia de transformacién productiva
con equidad en el futuro. Por un lado, la
coordinacién y la armonizacién de las po-
liticas pablicas son cada vez mas necesa-
rias, pero la configuracién de un orden
multipolar las hace més dificiles. Las deci-
siones en materia de politica econémica
estdn cada vez més descentralizadas, pero
los paises son cada vez mas interdepen-
dientes. Durante los afios ochenta se des-
plegaron importantes esfuerzos para
coordinar las politicas monetarias y fisca-
les de los principales paises industrializa-
dos reunidos en el Grupo de los Siete. Esta

coordinacién era necesaria para hacer
frente a la integracion de los mercados
financieros y para tratar de limitar los
fuertes desequilibrios de balanza de pagos
provocados por los movimientos masivos
de capital que respondian a los cambios en
los tipos de interés y en la paridad de las
monedas.?? El Acuerdo del Plaza, suscrito
en 1985 y el Acuerdo del Louvre, firmado
en 1987, son ejemplos de esos esfuerzos de
coordinacién. En cambio, la concertacién
ha sido menos exitosa en los ultimos afos,
como lo sefala la experiencia de la caida
del délar, virtualmente abandonado a las
fuerzas del mercado en 1990.

Por otro lado, las perspectivas de cre-
cimiento econémico en un mundo multi-
polar y globalizado, en que el progreso
técnico desempefia una funcion crucial, se
han hecho més dependientes de la expan-
sién del comercio internacional. Durante
un largo periodo, el crecimiento del co-
mercio ha superado el aumento del pro-
ducto mundial (excepto en 1985), y desde
1988 lo ha duplicado. Por ello, adquieren
gran importancia los esfuerzos multilate-
rales de liberalizaciébn y armonizacién
realizados en la Ronda Uruguay del
GATT y en el marco de las agrupaciones
regionales.

Si se cumplen las condiciones de ma-
yor coordinacién y armonizacién y tienen
éxito los esfuerzos multilaterales de libe-
ralizaciéon comercial, podrian hacerse
realidad las previsiones que otorgan a la
economia mundial un razonable creci-
miento a mediano plazo, que seria supe-
rior a 3% como promedio anual entre 1993
y 1996, segin el Fondo Monetario Interna-
cional. El nuevo orden mundial estaria asi
en condiciones de contribuir a un entorno
internacional relativamente favorable pa-
ra los esfuerzos internos de desarrollo de
los paises latinoamericanos.

En los tltimos afos las condiciones no
han sido tan favorables. En 1990, la tasa de
crecimiento de la economia de los Estados
Unidos comenzé a disminuir en forma
apreciable; ello dio lugar a una caida del
producto de ese pais en 1990 y comienzos

20 Véase Michael C. Webb, “Coordination of macroeconomic adjustment policies”, International

Organization, vol. 45, N*® 3, 1991.
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Grifico II-1
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de 1991, situacién que afect6 también a
los demés paises anglosajones: Australia,
Canad4, Nueva Zelandia y el Reino Unido.
De esta manera, se puso fin a un largo
periodo de crecimiento de la economia
estadounidense, a la par de la economia
mundial, que se extendi6é durante los afios
ochenta a partir de la grave recesién de
1982. - .

Dadas las limitaciones impuestas a la
politica monetaria de los Estados Unidos
por la necesidad de financiar el saldo de la
balanza de la cuenta corriente més all4 de
situaciones puramente coyunturales, la
evoluci6n de la economia de ese pais se ha
hecho més dependiente de las condiciones
externas, en particular de las politicas
adoptadas en los demd4s centros econémi-

Estados Unidos  +++ss= Japon

1987 = 1988 1989 1990 1991

----- Repiiblica Federal de Alemania

cos. La variable que tipifica esta situacién
es el tipo de interés: la mayor dificultad de
mantener alineados los tipos de interés
constituye un elemento perturbador.
Como se observa en el gréfico II-1, la
economia estadounidense registr6 un cre-
cimiento sélido, mayor que el de los otros

. dos paises, después de la crisis de 1982. Sin

embargo, esa posicién favorable comenzé
a ceder, y ya en 1988 el crecimiento de la
economia habia caido por debajo del de
Jap6n. En 1990 se produjo por primera vez
una situacion de crecimiento divergente;
mientras la economia estadounidense en-
traba en recesién, las economias alemana
y japonesa segufan creciendo, con lo que el
crecimiento de la primera parece estar des-
tinado a caer también por debajo del creci-
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miento de la economia alemana. Por con-
siguiente, el escenario actual se caracteriza
por la asincronia: recesion en los Estados
Unidos, cuya tasa de crecimiento fue de
s6lo 1% en 1990, estimandose que alcanza-
rd a -0.3 en 1991, y crecimiento de las eco-
nomias de la Republica Federal de Alema-

nia (4.5% en 1990) y del Jap6n (5.6% en
1990). Progresivamente, estas tltimas de-
berian entrar a su vez en una fase de menor
crecimiento en el periodo 1991-1992,
mientras que la economia de los Estados
Unidos tal vez podria comenzar a recupe-
rarse parcialmente en 1992.2!

21 Fondo Monetario Internacional (FM1), Perspectivas de la ..., op. cit., estimaciones y proyecciones

diversas.
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Dificilmente podria abordarse la transfor-
macién productiva con equidad sin lograr,
primero, mantener los equilibrios macro-
econdmicos bdasicos dentro de margenes
prudentes o tolerables. Cuénto sea “tole-
rable” puede ser materia de discusion, pe-
ro no cabe duda de que serd imposible
iniciar un proceso de crecimiento firme y
sostenido con elevados déficit en cuenta
corriente y tasas de inflacién de tres y mds
digitos. De hecho, en la década de 1980,
cinco paises de la regi6n alcanzaron tasas
inflacionarias de cuatro o cinco digitos,
otros dos de tres digitos, y cuatro mas
sobrepasaron la cifra de 75% anual. Res-
taurar y mantener los equilibrios macro-
econémicos bdsicos ciertamente es una
condicionante para alcanzar la transfor-
macién productiva con equidad en paises
que aan padecen tales desbordes. Para lo-
grarlo, es posible privilegiar politicas que
contribuyan simultdneamente a salva-
guardar el grado de equidad existente y
sentar las bases para acrecentarlo en el
futuro.

1. El vuelco de la transferencia de
recursos, el desequilibrio fiscal y la
aceleracion inflacionaria

La inestabilidad y el estancamiento de la
regién durante los afios ochenta son pro-
ducto de desequilibrios macroeconémicos
sin precedentes en los planos externo, fis-
cal y productivo. Los tres desequilibrios
estan estrechamente interrelacionados,
aunque su importancia relativa en el tiem-
po sea variable en cada pais.

En una primera fase, que abarca el
trienio 1979-1981, emergen inusitados dé-
ficit en cuenta corriente ~sobre 4% del PiB—
que son financiados mediante ritmos in-
sostenibles de endeudamiento externo.

La segunda fase se inicia con el abrup-
to recorte de la entrada de capitales en
1982. Con ello la regi6n deja de ser impor-
tadora neta de capitales —como corresponde
a una regién en desarrollo-y se transforma
en exportadora neta de ellos por un monto
equivalente a 4% del P. Lo abrupto y agu-
do del vuelco obliga a un ajuste recesivo en
1982-1983 para generar superavit comer-
ciales, apoyados basicamente en fuertes re-
ducciones de las importaciones, tanto de
bienes de consumo como de bienes inter-
medios y de capital, imprescindibles estos
altimos para el mantenimiento y expan-
si6n de la capacidad productiva.

A partir de 1984 se inicia una tercera
fase —que todavia distingue a varios pai-
ses~ caracterizada por fuertes desequili-
brios fiscales que provocan agudas acele-
raciones inflacionarias. Estos desbordes
—asi como los intentos de reducirlos- ex-
plican buena parte de la recesi6n y el es-
tancamiento que han sufrido la mayoria
de los paises de la regién durante la década.

Como la mayoria de la deuda externa
contraida antes de la crisis era pablica o
contaba con garantia publica, y gran parte
de la deuda privada fue asumida poste-
riormente por el Estado, el grueso (del
orden de 70%) dela transferencia de recur-
sos al exterior efectuada desde 1982 le ha
correspondido al sector piblico. Asi, el
problema de la deuda gener6 otro proble-
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ma de transferencia: el de movilizar inter-
namente recursos hacia dicho sector, lo
que represent6 un vuelco del orden de 4%
del P8 en las finanzas publicas.

Como los ingresos del sector ptiblico
en los paises de la regién representan entre
15 y 30% del P18, movilizar recursos inter-
nos para sustentar una transferencia exter-
na equivalente a 4% del PIB implicaba,
pues, un ajuste fiscal de enorme enverga-
dura; o sea, elevar los ingresos o reducir
los gastos en 15 a 25% en términos reales.
La aceleracion inflacionaria que ha vivido

la regién durante los afios ochenta obedece

a que, en la mayoria de los paises, el sector
publico fue incapaz de movilizar la totali-
dad de estos recursos salvo mediante el
expediente de la emision. S6lo en algunos
casos se recurrié al endeudamiento inter-
no; generalmente, hubo altos intereses,
mayor presién sobre los precios y profun-
dizacién de la recesién.

Este comportamiento tuvo efectos
particularmente explosivos en paises con
un largo historial inflacionario, donde la
indizacién y las expectativas multiplica-
ron los efectos del déficit pablico sobre la
evolucion de los precios.

2. Los costos productivos y
distributivos de una inflacién alta

Si bien en teorfa una inflacién alta no ten-
drfa por qué tener efectos distributivos o
productivos importantes —siempre que se
tratara de una inflacion estable-enla prac-
tica la alta inflacién suele ser creciente-
mente inestable, por lo que afecta tanto el
crecimiento como la equidad. Por ende,
cualquier evaluacién de los costos de un

.programa de estabilizacion ha de hacerse
en comparacién con los costos que suele

tener la inflaci6n alta e inestable y no con

una situacién econdmica normal.

El costo productivo de la inflacién alta

e inestable se asocia con la generalizacion

del corto plazo como horizonte de decisio-

nes. En efecto, al aumentar la incertidum-

bre se acorta el horizonte de planificacion
y los plazos tanto de los contratos como de
los beneficios esperados. Por ejemplo:

i) los empresarios exigen margenes mas

elevados en la fijacion de precios, debido

al entorno inestable y a las fuertes pérdi-
das en que podrian incurrir al equivocarse
sobre las expectativas inflacionarias; ii) se
acortan los plazos de las colocaciones fi-
nancieras, a veces hasta el punto de que su
vencimiento no excede de unas pocas se-
manas, y por ello se incrementa el riesgo
implicito de financiar proyectos con renta-
bilidades a largo plazo; iii) asi como los
mercados de activos financieros se resien-
ten, también la inestabilidad de precios
puede asociarse con una falta de interés
por invertir. La incertidumbre sobre la
rentabilidad de los proyectos desalienta el
incremento de la capacidad productiva,
mientras surge una fuerte tendencia a re-
fugiarse en ciertos activos existentes y en
la fuga de capitales; iv) a veces se observa
que en economias inestables el empleo no
responde con mucha elasticidad a las fluc-
tuaciones del producto: ésta seria otra ma-
nifestacién de la reticencia a tomar decisio-
nes cuya reversion implica costos; v) como
alternativa parcial a la reduccién de pla-
zos, suelen generalizarse las précticas de
indizacién; sin embargo, la difusién de
contratos. y arreglos reajustables, aunque
representa una adaptacién a la inestabili-
dad de precios y facilita la ejecucién de
algunos intercambios, no puede conver-

tirse en un sustituto de la estabilidad; vi) la

ausencia de una unidad de cuenta confia-
ble impide disponer de un presupuesto
publico que guie a la gestion fiscal; y vii)
los horizontes reducidos en la toma de
decisiones subestiman el deterioro del ca-
pital natural, afectando la sustentabilidad
del desarrollo.

La inflacién alta, por generalizada que
sea la adaptacion conductual de los agen-
tes, tampoco es distributivamente neutral,
pues la flexibilidad, rapidez y mecanismos
de adaptacién no son uniformes para los
distintos agentes y las diversas transaccio-
nes. Asi por ejemplo: i) el periodo de pago
de los salarios suele modificarse més len-
tamente que los aumentos de la tasa infla-
cionaria; es decir, los intercambios de los
sectores de bajos ingresos se efectitan con
una “tecnologia de pagos” que no se mo-
difica al ritmo de las altas tasas de infla-
cién; ii) por otro lado, dificilmente los asa-
lariados pueden huir de la inflacién
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depositando a interés sus remuneraciones
o trasladando dicho ingreso a délares. En
efecto, la sustitucién de moneda nacional
por divisas como medio de pago ocurre en
operaciones por montos elevados (com-
praventa de inmuebles), pero no en los
intercambios corrientes, marginando a un
alto porcentaje de la poblaci6én de este me-
canismo de proteccion, Lo més probable es
que los asalariados hagan sus compras
inmediatamente después del pago, pero
aun asi han debido mantener parte de su
ingreso en forma liquida. En este caso, €l
impuesto inflacionario ha actuado pro-
porcionalmente con mayor fuerza sobre
los estratos de bajos ingresos, asumiendo
un carécter regresivo; y iii) a lo anterior se
suman las pérdidas del salario real cada
vez que se acelera la inflacién, pérdidas de
ingreso que no suelen recuperarse con los
reajustes posteriores, aunque se hagan a
intervalos mas frecuentes.

La hiperinflaciéon abulta los costos
productivos y distributivos asociados a los
procesos comunes de alta inflacién. El en-
torno se vuelve tan complejo que, por un
lado, cualquier actividad econémica toma
un carécter “especulativo” y, por otro, los
agentes buscan —si tienen la opcién- limi-
tar al minimo su exposicién a los vaivenes
de la economia local. Aparecen fuertes in-
centivos a la fuga de capitales y se elevan
enormemente los costos de transaccién,
con lo que suelen caer la produccién y la
demanda de trabajo, factores que se su-
man a los ya elevados costos distributivos
de la alta inflacion. ‘

Independientemente del grado de in-
dizacion del sistema impositivo, general-
mente se observa una fuerte caida de la
recaudacion tributaria (Bolivia en 1985 y
Pera en 1989), lo que restringe enorme-
mente las opciones de politica, y llevado al
extremo, incapacita el actuar del gobierno.
En esto gravita, sin duda, el efecto del
rezago fiscal pero influyen, ademds, la
desorganizacion del sector puablico y la
caida del nivel de actividad que suelen
acompanar este desborde inflacionario.
De otra parte, por ser economias altamen-
te indizadas —pues, a diferencia de las hi-
perinflaciones europeas, la hiperinflacion
en América Latina y el Caribe se desato

después de un largo periodo de alta infla-
cion- la deuda pablica no se “diluye” con
la aceleracién inflacionaria y puede, por el
contrario, verse incrementada. En efecto,
la contrataciéon de deuda a muy corto pla-
zo minimiza el impacto de las “sorpresas
inflacionarias” haciendo que aumente en
términos reales la tasa de interés que debe
ofrecerse para refinanciarla.

Finalmente, mientras que en situacio-
nes de alta inflacién es usual la referencia
explicita o implicita a la inflacién pasada,
en la hiperinflaci6n la variacion de precios
de un mes atras no aporta informacién
sobre la evoluci6n del siguiente. O sea, que
el fuerte ritmo de crecimiento y la inesta-
bilidad de los precios en plazos muy cor-
tos induce un quiebre de los mecanismos
deindizacién. De ahi que la determinacién
de salarios se haga por fuerza “por antici-
pado”, con lo que se acortan los plazos
entre reajustes o incluso se dolarizan par-
cialmente los salarios. Con ello se retroali-
menta la espiral inflacionaria y se agudiza
la incertidumbre de los trabajadores acer-
ca del valor real de sus remuneraciones, y
de las empresas respecto de sus costos
salariales.

La experiencia muestra, en consecuen-
cia, que las inflaciones elevadas tienen al-
tos costos, tanto en términos de producto
como de equidad. Hay que eliminar o, al
menos, minimizar tales costos no sélo una
vez que se ha logrado contener la infla-
cidn, sino también en el curso de los es-
fuerzos antiinflacionarios, con miras a fa-
cilitar la recuperacién posterior.

3. Las lecciones de los afos ochenta y

sus implicaciones para la transfor-
macion productiva con equidad

Una primera leccion que emerge de la ex-
periencia de la regidon durante los afios
ochenta es que en la préctica es imposible
crecer de manera firme y sostenida si los
desequilibrios macroecondmicos no se
mantienen dentro de margenes tolerables.
Sibien todos los paises de la region fueron
afectados por la crisis, posteriormente el
crecimiento se resintié menos en aquellos
donde la inflacién pudo mantenerse mds
moderada o menos variable. En esta cate-
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Tanto los costos de la inflacién como los riesgos
recesivos de un programa de estabilizacién va-
rian segin la inflacion sea ocasional, persistente
o aguda en vias de hiperinflacién.

s costos de la inflacion suelen tener una
forma sinusoidal. Son proporcionales a la tasa,
mientras ésta sea inesperada. En cambio, en la
medida que la inflacién se hace persistente, las
expectativas inflacionarias generan mecanis-
mos de indizacién que en gran parte eliminan
la caida salarial, el déficit de balance de pagos y
la merma del ahorro normalmente asociados
con la inflacién ocasional. Por ello, la inflacion
persistente y alta, incluso a ritmos cercanos a los
tres digitos, puede ser compatible con un creci-
miento satisfactorio, y en ese sentido ser tolera-
ble, siempre que sea relativamente estable. Sin
embargo, los costos se vuelven intolerables si la
inflacién es aguda en vias de hiperinflacién,
pues se reducen los plazos de los contratos y con
ello el horizonte de planificacién, dificultando
enormemente el calculo econémico.

En cambio, los riesgos recesivos de un pro-
ama antiinflacionario tienen la forma de una
invertida. Como las expectativas son inexis-

Costos y
riesgos

Riesgos recesivos de las pol{ticas
. de estabilizacion

Costos de la inflacibn

Recuadro 111-1
COSTOS DE LA INFLACION Y RIESGOS RECESIVOS DE LA ESTABILIZACION

tentes {en la inflacién ocasional) o poco consoli-
dadas (en la hiperinflacién), los riesgos recesi-
vos son relativamente escasos. La estabilizacién
de la hiperinflacién se ve beneficiada, ademds,
por el hecho de que como todos los precios se
ajustan diariamente, dicho ajuste tiende a seguir
el Ginico pardmetro importante de los costos que
también varia diariamente y cuyo precio es co-
nocido por todos: el tipo de cambio libre. La
estabilizacién del tipo de cambio permite ali-
near todos los precios en forma rdpida y sincro-
nizada,

De ahi que las estabilizaciones menos recesi-
vas (Costackica 1982 y Bolivia 1985) y aun aque-
llas con crecimiento, como la de Argentina des-
de el segundo semestre de 1990, hayan tendido
a darse en estos dos tipos de inflacién. Por el
contrario, las mismas expectativas y mecanis-
mos de indizacién que hacen tolerable una in-
flacién persistente rigidizan los precios frenté a
una desaceleracién de la demanda agregada,
con lo que el riesgo recesivo es alto (cabe pensar
en los casos de estabilizacion recesiva en
Argentina y Chile a mediados de los afios
setenta),

COSTOS RELATIVOS DE LA INFLACION Y RIESGOS DE
LOS PROGRAMAS DE ESTABILIZACION

_—-
Inflacibn ocasional Inflacibn persistente Inflacibn Intenstdad/
sgudao  antigiedad de
hipesinflacibn  1a inflacibn
(sln indizacion) (con indizacibn) (3¢ acorta el perfodo de duracidn

de los contratos)

Fuente: René Cortizas, “Polfticas macrocconbmicas y concertacién”, Inflacion rebeide en América Latina,
José Pablo Arellano {(comp.), Santiago de Chile, Corp Econbm
Latinoamerica (CEEPLAN)-Hachette, enaro de 1990.
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Cuadro III-1
AMERICA LATINA Y EL CARIBE:
INFLACION Y CRECIMIENTO
EN ALGUNOS PAISES

(Promedio del perfodo 1980-1990) *

Tasa de
Pais Inflacién crecimiento
tasa media producto
interno bruto

Nicaragua® 4670 -0.8
Pertt 1175 -02
Bolivia 1014 -02
Argentina 804 -0.7
Brasil 530 2.3
%éxico 6g 2.3

rugua 6 1.0
Ecuggory 37 24
Republica
Dominicana 29 2.3
Costa Rica 27 2.3
Venezuela 25 05
golombia 24 34

aragua 22 39
Chilegu Y b 21 33
El Salvador 19 -0.7
Guatemala 18 1.0
Honduras 9 1.8
Haiti 9 0.5
Panama © 3 44

‘Fuentes: Fondo Monetario Internacional, Estadisticas
financieras internacionales, varios néimeros y
cifras proporcionadas por los paises; CEPAL,
Anuario estadistico de América Latina y el
Caribe. Edicién 1990 (LC/G.1651-P), Santiago
de Chile, marzo de 1991. Publicacién de las
Nadiones Unidas, N? de venta: E/5.91.1LG.1.

? Las cifras correspondientes al afio 1990 son prelimina -

res.

® Las cifras de Nicaragua y El Salvador estén afectadas

por las respectivas guerras civiles ocurridas en el de-
cenio en ambos pafses.

¢Se excluyen los afios 1988 y 1989, puesto que fueron

afectados por un factor ad hoc: el bloqueo de Estados
Unidos.

goria relativamente privilegiada se ubican
no s6lo Colombia, Chile y Paraguay, pai-
ses de inflacién relativamente baja, sino
también aquellos como Costa Rica, que
lograron controlar rdpidamente eventua-
les desbordes, o como Ecuador y Republica
Dominicana, que soportaron fluctuacio-
nes menos intensas.

Por cierto, el mantenimiento de los
equilibrios macroeconémicos bésicos no
es condicién suficiente para el crecimiento
(piénsese, por ejemplo, en el estancamien-
to de Haiti pese a su baja inflacién, o en el

bajo crecimiento de Bolivia después de su
estabilizacion); no obstante, si es condi-
cién necesaria. La prudencia en este aspec-
to no es sino un reconocimiento de que la
capacidad productiva y disponibilidad de
divisas de una economia imponen limites
reales a la gestién macroeconémica.

En segundo lugar, resultaron costosos
no sélo los desbordes macroecondémicos,
sino también los intentos de restaurar los
equilibrios. Aunque es teSricamente posi-
ble disefiar programas de estabilizacién y
ajuste no recesivos, en la practica éstos
tienen efectos de contraccién. Adem4s,
cuando un plan de estabilizacién fracasa,
el préximo tiende a ser alin més costoso,
como lo sugieren los diversos intentos de
estabilizacion aplicados con posterioridad
al fracaso de los planes Austral, Cruzado
e Inti en Argentina, Brasil y Per, respec-
tivamente.

Tercero, la confianza y credibilidad
necesarias para retomar un crecimiento
firme no se recuperan en forma instanté-
nea con la restauracion de los equilibrios
macroecondmicos bdsicos, sino que re-
quieren que éstos se consoliden. Asi lo
comprueban, a manera de ejemplo, las ex-
periencias de Bolivia después de 1985y de
México después de 1987.

Cuarto, la recuperacién inmediata, y
no sélo el crecimiento sostenido posterior,
estd sujeta, en muchos paises de la regién,
al control inflacionario y su posterior con-
solidacién. Una vez lograda la estabiliza-
cién se podra iniciar una recuperacién y
entrar en un proceso de transformacién
productiva.

Quinto, los programas de estabiliza-
cién han fracasado por dos razones: o por-
que resultan contractivos o porque no con-
siguen bajar la inflacién en forma
definitiva. La experiencia y la teoria indi-
can que sin un control de la demanda agre-
gaday un “ajuste” del déficit fiscal ningin
programa de estabilizacién bajar4 la infla-
cién de una vez por todas. Sin embargo, la
experiencia sugiere también que normal-
mente no basta con equilibrar las cuentas
fiscales para reducir la inflacién répida-
mente y con un minimo costo recesivo.

En efecto, si bien en teorfa no hay ra-
zones esenciales para vincular directa-
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mente la reduccién de la inflaci6én con cai-
das de la produccién ni tampoco para afir-
mar que la recesién serd mayor mientras
mds alta haya sido la inflacién inicial, de
hecho con demasiada frecuencia los pro-
gramas de estabilizacién terminan produ-
ciendo recesiones. Si se exceptGan los ca-
sos de estabilizacién de hiperinflaciones,
no son muchos los casos de estabilizacio-
nes no recesivas.! En los primeros, suele
ocurrir la reactivacién al diluirse las per-
turbaciones de la oferta y reaparecer el
crédito por el solo hecho de haberse redu-
cido la inflacién. El objetivo central, pues,
de todo programa de estabilizacién debe
ser bajar la inflacién sin que caiga la pro-
duccién, o al menos minimizando la posi-
ble recesién.

Sexto, el costo social y distributivo de
un programa de estabilizacién esta direc-
tamente relacionado con el desempleo ola
recesi6n que genera. En efecto, la recesién
suele golpear a los trabajadores en forma
doble: directamente, mediante una reduc-
cién del empleo, e, indirectamente, por la
reduccién salarial a que el desempleo ra-
pidamente conduce. De ahi que mientras
menor sea el impacto sobre la produccién,
menor serd el impacto sobre el empleo y,
por ende, sobre el nivel y la distribucién
del ingreso. De todas maneras, la evalua-
cién real del impacto social y econémico
de un programa de estabilizacién no debe
efectuarse cotejdndola con los costos nulos
de un programa teéricamente perfecto si-
no comparéndola con los costos econémi-
cos, sociales y distributivos de un proceso
de alta inflacién persistente, que pueden
ser elevadisimos. Este dltimo es el verda-
dero punto de referencia. O sea, una esta-
bilizacién no recesiva es eficiente y desea-
ble tanto social como econdmicamente,
pues pone fin a los costos regresivos de la
alta inflacién y condiciona ademds una
transformacién productiva.

Séptimo, de producirse una recesién,
una opcion consistiria en preferir aquellas
medidas de corto plazo que reduzcan ho-
ras o dfas de trabajo en lugar del empleo
~al menos para la fuerza de trabajo prima-
ria— pues as{ se distribuye el costo entre
més trabajadores, se reduce la caida sala-
rial y se mantiene al personal ocupado, en
general, en sus tareas habituales. Esa op-
cién podrfa complementarse con la crea-
cién de programas de empleo de emergen-
cia destinados a generar ingresos
transitorios para las familias mas necesita-
das.

Octavo, como todo proceso inflaciona-
rio (sobre todo a tasas elevadas) suele ir
acompafiado de una expansién monetaria
sea exdgena o endbgena, una condicién
necesaria para bajar la inflaci6én es, en ge-
neral, controlar la demanda agregada, la
expansién monetaria y el déficit publico
que origina dicha expansién. En efecto,
independientemente de sus origenes, la
inflacién es un “impuesto” a los saldos
monetarios recaudado por el fisco o agente
emisor, para “financiar” su déficit por la
via de la emisién. La reduccién de dicho
impuesto depende de la disminucién del
déficit fiscal. No es necesario elevar la
transferencia efectiva de recursos que hace
el sector privado al fisco, sino reemplazar
el “impuesto inflacién” por una mayor re-
caudacién explicita de recursos, mediante
el aumento de las tarifas de los servicios
ptblicos, o bien el alza de la tributacion.
Tampoco se requieren cambios sistemati-
cos en el sector real (produccién y empleo),
sino simplemente una desaceleracién lo
més pareja posible del crecimiento de los
valores nominales de las variables principa-
les de la economia (precios, salarios, int-
reses, tipo de cambio, cantidad de dine-
ro).2 De hecho, por ejemplo, el grueso del
impuesto inflacién de Bolivia entre 1985 y
1986 se eliminé por medio de un incremen-
to de sus ingresos tributarios.

1 Después de la Segunda Guerra Mundial algunas hiperinflaciones pudieron contenerse sin recesion.
En periodos mas recientes, Indonesia redujo su tasa de inflacién de 1000% anual a 10% entre 1965
y 1970 sin sacrificar su proceso de crecimiento; Bolivia la redujo de 63% en 1974 a 11% en 1975
mientras crecia 6%; y Uruguay, de 125% anual en 1968 a 20% en 1969 sin caer en recesién.

2 Aunque ha ocurrido que en los paises sin una base tributaria amplia que permita recaudar
impuestos, la elevacién de las tarifas publicas ha llegado a provocar cambics sustanciales de los
precios relativos, como el incremento del precio de los combustibles en Bolivia.
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Noveno, no obstante lo anterior, la de-
saceleracion del crecimiento de la deman-
da agregada nominal no sé6lo reduce la
inflacién sino que a menudo provoca rece-
sion. Ocurre asi particularmente en el caso
de las inflaciones altas y persistentes: la
misma indizacién y expectativas que ha-
cen tolerable vivir con alta inflacién, difi-
cultan bajarla, puesto que tienden a rigidi-
zar la inflacién en torno a sus ritmos
previos; con ello, los efectos de la desace-
leracién de la demanda agregada recaen
principalmente sobre la produccién, y no
s6lo sobre los precios.

Décimo, aunque el gobierno presente
un programa de estabilizacién firme, co-
herente y de amplio alcance, nada asegura
que las autoridades persistirdn en su eje-
cucién pese a los inevitables tropiezos. En
un escenario de credibilidad reducida, el
sector privado supone que la inflacién se
reducird menos que lo previsto por las
autoridades, provocando recesion. Asi se
crea un circulo vicioso: los precios no bajan
—pese al control de la demanda agregada-
porque todos quieren ver los resultados
antes de desacelerar sus propios precios.
Si todos actiian asf, el programa puede
resultar més costoso de lo necesario y, por
lo tanto, mas dificil de sostener.

Por altimo, hay una dificultad de falta
de coordinacion que esta vinculada con lo
anterior. Aunque cada agente creyera en
la coherencia del programa y su manten-
cién, no desacelerard su precio segan las
metas fijadas para la inflacién, mientras no
tenga la seguridad de que los demés
-sobre todo sus proveedores— haran lo
mismo. En efecto, arriesga fuertes pérdi-
das si desacelera sus precios segtn la in-
flacion maxima fijada como meta y sus
proveedores lo hacen més lentamente.
Frente a tal incertidumbre respecto al com-
portamiento de los demas, lo prudente es
desacelerar los precios, pero no tanto co-
mo la inflacién prevista por las autorida-
des. Como el mismo raciocinio vale para
todos, cabe prever que los precios medios
quedarén por encima de los de equilibrio,
induciéndose una contraccién econémica,
ya que la demanda agregada nominal serd
insuficiente para mantener las ventas rea-
les y la producci6n a ese nivel de precios.

Para reducir la inflacién en forma du-
radera y hacerlo con un minimo costo re-
cesivo, deben combinarse las politicas que
ataquen los factores fundamentales (sobre
todo el déficit fiscal y sus causas) y los
factores de propagacion e inercia (deriva-
dos de la indizacidn, las expectativas crea-
das, la falta de credibilidad y los proble-
mas de coordinacidn). Solo Israel, y en
menor medida México, han logrado tal
combinacién. La importancia relativa de
cada tipo de politicas dependera de cada
situacion, sobre todo del grado de infla-
cién inercial y de la influencia de factores
desiquilibrantes que pueden explicar un
brote inflacionario. No obstante, en gene-
ral, todo programa requiere politicas de
control de la demanda agregada, correc-
cién de precios relativos y control de ex-
pectativas. Las politicas de precios y de
desindizacién aplicadas a la regién mu-
chas veces no han ido acompanadas por
medidas adecuadas de control de la de-
manda agregada, como pudo apreciarse
en los casos del Plan Cruzado de Brasil, el
Plan Inti de Perti y el Plan Austral de
Argentina. (Véase el recuadro I1I-2.)

Deben contemplarse ademas ciertas
reformas institucionales y estructurales,
sobre todo enlo que ataiie al gasto pablico,
asi como senales respecto a la orientacién
estratégica futura, para que la estabiliza-
cibn sea duradera y el pais retome
prontamente una senda de crecimiento
sostenido.

Asimismo, como lo caracteristico es
que todo programa de estabilizacién ~por
muy bien que esté elaborado- tienda a
golpear a algunos grupos més de Jo desea-
do, deben considerarse desde sus inicios
algunas medidas compensatorias de
emergencia que pongan un piso a la caida
posible del ingreso.

Finalmente, cabe mencionar queenlos
paises de estabilizacién exitosa (por ejem-
plo, Bolivia, Costa Rica y México), asi co-
mo de inflacién moderada (entre otros,
Colombia y Chile), existié una serie de
instrumentos complementarios de las po-
liticas de demanda agregada, correccién
de precios relativos y control de expectati-
vas que contribuyeron a compensar los
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Argentina (1985), Israel (1985), Per (1985), Bra-
sil (1986) y México (1987) introdujeron progra-
mas de estabilizacin que, ademas de las politi-
cas tradicionales de control de la demanda
agregada destinadas a atacar las presiones infla-
cionarias bésicas, enfatizaban el uso de politicas
de ﬁ)arecios, ingresos y desindizacion (de ahi su
apelativo de heterodoxos). Esto 1ltimo se logré
por concertacién social en Israel y México y por
decreto en los demaés. Salvo en México, en que
la aplicacién fue mas gradual, en los demés
hubo un congelamiento inicial, después de un
periodo previo de ajuste de los precios relativos
mas rezagados. Finalmente, en Argentina, Bra-
sil y Perj, una ingeniosa reforma monetaria
acompafé al congelamiento con el objeto de
minimizar el impacto redistributivo aleatorio
que éste tendria sobre los contratos suscritos en
dias previos al congelamiento y que preveian la
continuacion de la alta inflacion vigente (15-30%
mensual).

Baj6 la inflacién drasticamente y de inmedia-
to, sin mayor contraccion econdmica, lo que
generd confianza y credibilidad en los progra-
mas. Sin embargo, los resultados fueron efime-
ros enBrasil y Perti por el desajuste de la deman-
da —que eliminé el superévit comercial inicial y
eventualmente acelerd de nuevo la inflacion. A
la postre, el programa fracasé también en Ar-
gentina por la insuficiencia de las medidas para
controlar el déficit fiscal, problema que se agra-
vé por el deterioro de los términos de intercam-

Recuadro I1I-2
PROGRAMAS DE ESTABILIZACION HETERODOXOS

bio y la caida de la produccién de granos expor-
tables y la consiguiente presion sobre el tipo de
cambio.

Tanto el plan mexicano como el israeli han
conseguido reducir la inflacién sin mayor rece-
si6n. En ambos casos se adoptaron medidas
para controlar el déficit fiscal. En la estabiliza-
cibn israeli tuvo especial importancia el fuerte
apoyo financiero adicional que recibié el plan de
parte del gobierno norteamericano (equivalente
amas de 3.5% del PIB durante 1985 y 1986). Este
apoyo no se utilizé, pero frené todo intento de
corrida contra el tipo de cambio, En el caso
mexicano, el acuerdo con los acreedores redujo
poruntiempo la presion sobre el tipo de cambio
y evit$ la necesidad de establecer una elevada
tasa de interés interna para defenderlo.

Las cinco experiencias muestran que una po-
litica de precios e ingresos puede ser efectiva
para reducir la inflacién (el componente iner-
cial) sin producir recesién, pero su efecto no es
duradero si no va acompartada de politicas que
atacan los desequilibrios “fundamentates” -l
déficit fiscal y el desequilibrio externo. La supe-
racién del déficit externo dependera tanto de la
aplicacién de politicas internas como de los
acuerdos suscritos con la banca, el apoyo de
organismos multilaterales y paises centrales, y,
por cierto, de la evolucién favorable o no del
contexto externo en general (términos de inter-
cambio, tasas de interés internacional, deprecia-
cién del délar, etc.).

PRINCIPALES CARACTERISTICAS DE LOS PROGRAMAS
’ HETERODOXOS DE ESTABILIZACION

Control de Control de la Superacién del
precios y demanda desequilibrio Resultados
salarios agregada externo
Israel St Si Sf (Ayuda de Duraderos, sin
{Concertado) Estados Unidos recesion
México Si 1 (déficit opera- 51 (Acuerdo con la Duraderos, con
{Concertado) cional eliminado banca) minirecesién
antes del plan)
Argentina Sf Insuficiente No. Insuficiente Effmeros
(Decretado) (Situacién externa
negativa en 1986)
Brasil S No No. (Superavit inidal y Effmeros
(Decretado) (Desajuste) mejora de los términos '
del intercambio,
eliminados por el
desajuste de la demanda)
Perd Si No No. (La reduccién unilateral Effmeros
(Decretado) (Desajuste)

de paqos de intereses ayudo,
pero €l desajuste de la
demanda eliminé el
superavit comerdial y

agoté las reservas)
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efectos del ajuste fiscal durante el proceso
de estabilizacién. (Véase el recuadro 111-3.)

4. La instrumentacién de una
estabilizacién con minimo costo
recesivo y distributive

El objetivo de avanzar en forma simult4-
nea en materia de crecimiento y equidad
se expresa también en las acciones que se
emprendan durante la etapa de estabiliza-
cién. Sobre la base de las contundentes
ensefianzas que aportaron los afios ochen-
ta, es posible proponer orientaciones en
cinco dmbitos de la accién ptiblica: el con-
trol de la demanda agregada, el control de
las expectativas, la correccién de los pre-
cios relativos, las politicas distributivas
compensatorias y las reformas institucio-
nales. Cabe también hacer algunas consi-
deraciones respecto del més largo plazo.

a) Control de la demanda agregada

Hoy, la condicién necesaria para bajar
la inflacién y controlar la demanda agre-
gada es efectuar un ajuste fiscal. En ciertas
circunstancias, una vez que la economia se
estabilice y se recupere el crédito, el sector
piblico podrd operar con desequilibrios
transitorios mayores que en la etapa ini-
cial. Pero al principio de un programa de
estabilizacién no podré obviarse un equi-
librio de las cuentas fiscales.

La magnitud del ajuste fiscal necesario
al comienzo de un programa de estabiliza-
cién, asf como el efecto de este ajuste sobre
el nivel del empleo, dependeréan esencial-
mente del éxito inicial que se tenga en
reducir el ritmo inflacionario actuando di-
rectamente sobre los factores inerciales y
de expectativas. Si el éxito inicial es grande
(como en el caso del Plan Austral), el ajuste
fiscal es igualmente indispensable, pero

Los instrumentos que se destacan como comple-
mentarios de la politica econoémica durante la
estabilizacién se relacionan con la politica sala-
rial, las politicas complementarias de comercio
exterior y la disponibilidad de recursos exter-
nos.
Enmateria de recursos externos en Colombia
la disponibilidad de reservas internacionales
acumuladas en el periodo anterior a la crisis
contribuy6 poderosamente a hacer més gradual
y menos costoso el proceso de ajuste externo e
interno, En Costa Rica, tanto las donaciones del
gobierno de Estados Unidos como la reanuda-
cién rapida de los créditos externos permitieron
destinar fondos significativos a la importacion
de productos intermedios que evitaron la caida
de la produccién, y contribuyeron a reducir el
déficit externo sin una brusca devaluacion. En
Bolivia, fueron fundamentales para el cierre de
las cuentas externas la suspensién del pago del
servicio financiero de la deuda comprometida
con la banca privada internacional y los présta-
mos otorgados por el FMI en 1986: uno com-
pensatorio, al que le siguié otro de ajuste estruc-
tural,

Recuadro 111-3

INSTRUMENTOS COMPLEMENTARIOS DE LA POLITICA ECONOMICA DURANTE LA
ESTABILIZACION

* Las sobretasas implican de e:mfada una presion hacia el alza de precios; cuando se aplican a productos competitivos de la oferta
local en sectores oligopélicospueden dar lugar a alzas en Jos sobreprecios; si recaen en bienes intermedios no competitivos, puede

haber un efecto contractivo, que es lo que precisamente se quiere evitar.

En un contexto recesivo, la determinacién de
un piso ala caidadel salario real, establecido por
el “salario de equilibrio” o de largo plazo, tiene
plena justificacion. En efecto, en las recesiones
por restriccion de ventas la demanda de trabajo
pasa a estar en funcién de las ventas mas que de
los costos, razon por la cual la reduccion del
salario real no constituye un estimulo efectivoal
empleo. Por eso la politica de mantenimiento
del salario minimo sobre este piso sirvié para
evitar la regresividad del ajuste fiscal tanto en
Costa Rica como en Colombia.

Por altimo, dado que la devaluacion de la
moneda nacional puede tener en el corto plazo
un efecto contractivo sobre la demanda (la de-
manda interna cae més rapido de lo que se
expanden las exportaciones, por el rezago en la
reasignacién de recursos hacia el sector transa-
ble), podria resultar pertinente la aplicacién tran-
sitoria de sobretasas arancelarias y estimulos
adicionales a las exportaciones durante la tran-
sicién.? Estas medidas se adoptaron en Colom-
bia; contribuyeron a sostener la oferta interna y
evitar la recesién durante el perjodo de ajuste
externo, y fueron eliminadas progresivamente a
partir de 1986.
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de menor magnitud. Dos razones apoyan
esta conclusion.

En primer lugar, durante las inflacio-
nes elevadas, el grueso de los intereses
sobre la deuda publica interna correspon-
de a la pérdida del valor real del principal
por concepto de inflacién, por lo que
representan una amortizacién acelerada
de capital y no un gasto corriente; mientras
mayor sea la inflacién mayor ser4 el pago
de intereses sobre la deuda piblica y ma-
yor resultar el déficit convencional. Estos
pagos por concepto del componente infla-
cionario de la tasa de interés pueden ser
financiados con un mayor endeudamiento
nominal sin elevar la deuda real. Inversa-
mente, mientras menor sea la inflacién
menor sera la tasa de interés nominal; por
ende, los pagos de intereses y el déficit
convencional caerdn autométicamente
durante un programa de estabilizaci6n
exitoso. El déficit que necesariamente debe
reducirse no es el de la contabilidad
habitual (el déficit nominal), sino el que
excluye el componente inflacionario de los
intereses (el déficit operacional), pues es
este altimo el que explica, a la larga, las
aceleraciones o desaceleraciones de la
inflaciéon.? 4

En segundo lugar, en la medida que el
programa de estabilizacién desacelere la
inflacién atacando los factores inerciales y
de expectativas, tenderd a elevar los ingre-
s0s tributarios en términos reales, al redu-
cirse la desvalorizacién producto del ine-
vitable rezago entre la generacién del
ingreso por el cual se tributa y su recauda-
cién (efecto Olivera-Tanzi). Asi, por ejem-
plo, se estim6 que un programa de estabi-
lizacién en México podria incrementar la
recaudacion real en 0.7% del PIB por este

concepto, con lo que el déficit efectivo que
restaba por reducir en 1986 no equivalia a
16% del PB (el déficit nominal) ni a 2% (el
operacional), sino a un poco mas de 1% del
pi8.5 El ajuste fiscal efectivo requerido, en-
tonces, es el necesario para reducir el défi-
cit operacional, ajustado por la mayor re-
caudacién producto de la misma
estabilizacién.

En la medida en que no se logre un
éxito inicial en reducir la inflacién actuan-
do sobre la inercia y las expectativas, la
situacién se vuelve mucho més compleja y
se incrementa la probabilidad de efectos
recesivos. En este caso, el ajuste inicial ne-
cesario de las cuentas del sector pablico
crece hasta igualarse, llevado al extremo,
con el déficit nominal. A medida que se
logre desacelerar la inflacion se podra re-
ducir gradualmente la severidad del ajuste
fiscal pari-passu con la materializacién de
los efectos positivos de la desaceleracion
inflacionaria sobre el déficit.

Conviene tener presente que dichos
efectos positivos de la desaceleracién in-
flacionaria sobre el déficit piblico se con-
vierten en negativos si la inflacién vuelve
a acelerarse por efecto de impactos inter-
nos o externos, incluidos los cambios de
expectativas. Por eso, cualquier estrategia
antiinflacionaria debe contemplar mane-
ras de enfrentar rebrotes ocasionales de
inflacién.

Obviamente, el déficit pablico puede
disminuirse elevando los ingresos o redu-
ciendo los gastos. El aumento de los ingre-
sos no s6lo se refiere a mayores tarifas o a
mayores tasas impositivas, sino al incre-
mento de la recaudacién por ampliacion
de la base tributaria, indizacién de los im-
puestos pagados con rezago, reduccion cie

3 Sin embargo, si la tasa de interés nominal se mantiene alta (por ejemplo, si las expectativas no se
moderan por completo), se plantean grandes dilemas: en caso de que la inflacién efectivamente
baje, los intereses reales y, por lo tanto, el déficit operacional, serén muy elevados. Por esto, si bien
¢l déficit nominal previo a la desinflacién no es muy indicativo de la posicién fiscal, el desequilibrio
nominal después de empezado un programa es importante para entender las disyuntivas de

politica.

4 La diferencia de magnitudes entre ambos conceptos puede ser grande; asi, por ejemplo, mientras
que el déficit nominal mexicano era del orden de 16% del PIB en 1986 (con una inflacién sobre 100%),
el déficit operacional era de 2%; en Brasil en 1987, los mismos conceptos alcanzaron a 30% y 6%,

respectivamente, con una inflacién de 400%.

5 La magnitud requerida del esfuerzo fiscal podria ser mayor en aquellos paises en que existe un
gasto contenido y/o fuertes resistencias ante aumentos de la tributacién efectiva.
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las muiltiples exenciones tributarias o dis-
minucién de la evasién. Asimismo, la re-
duccién de gastos no sélo se refiere a baja
de los salarios o del nivel de inversién
{ambos ya deprimidos), 0 aun menor em-
pleo piiblico, sino también a reducciones
(y focalizacién) de subsidios, al cobro
real por créditos publicos y a la reduc-
cién de los costos financieros de la deu-
da, tanto interna como externa (sea por
una menor tasa de interés o por el castigo
de la deuda).

Si bien tales medidas tienen un efecto
similar sobre la demanda agregada nomi-
nal, su riesgo recesivo y sus consecuencias
sobre la equidad son distintas. Por ejem-
plo, a veces el ajuste que requieren las
cuentas fiscales implica una dréastica re-
duccién de subsidios a articulos de consu-
mo popular, lo que podria tener efectos
muy dafiinos para la poblacién de més
bajos ingresos. En algunos casos, se pue-
den aminorar los efectos sociales mas gra-
ves de esas medidas focalizando el subsi-
dio en los grupos de mas bajos ingresos.

Asimismo, es obvio que el costo para
el pais serd menor mientras més factible
sea efectuar un ajuste fiscal fundado en
reducciones del pago de intereses sobre la
deuda externa. Aunque sélo sea durante
sus inicios, la reduccién de la transferencia
de recursos al exterior puede ser funda-
mental para ganar tiempo mientras las de-
més medidas fiscales (muchas de las cua-
les pueden demorar en dar resultados)
surten efecto. Asi, los nuevos créditos o la
suspensién (total o parcial) del pago de
intereses pueden dar el margen necesario
para lograr mayor credibilidad con res-
pecto a la estabilidad cambiaria —central
en todo programa de estabilizacion- y evi-
tar asi una corrida especulativa contra la
moneda y hacia el délar. No deja de ser
sugerente que las exitosas estabilizaciones
de Costa Rica (1982), Bolivia (1985), Israel
(1986) y Alemania (1923), se efectuaron
con suspensién del servicio de la deuda o
fuerte apoyo financiero del extranjero.

Con todo, ello no constituye condicién su-
ficiente para aminorar la inflacién. En efec-
to, cuando la reduccién del servicio de la
deuda se utilizé para expandir otros gas-
tos fiscales —o sea, para persistir en una
politica de desajuste fiscal, como sucedi6
en Brasil a fines del Plan Cruzado y en
Perii a partir de 1986- el abuso de esta

holgurallevé a que la presién inflacionaria

se mantuviese, aunque ahora su origen se
habia trasladado desde el plano externo al
interno.

En efecto, el déficit externo y el déficit

fiscal suelen retroalimentarse a través del

tipo de cambio: una corrida contra la mo-
neda eleva el cambio paralelo y presiona
los precios en forma directa (costos) o in-
directa (expectativas); por otro lado, el al-
zade la tasa de interés interna para contra-
rrestar tal presién cambiaria eleva el gasto
(y el déficit) fiscal por concepto de intere-
ses sobre la deuda interna. ‘

Por otra parte, para evitar una rece-
si6n han de favorecerse las medidas de
disminucién del déficit que afecten el
grueso de la economfia, y no aquellas que
se concentran en pocas actividades (lo que
virtualmente asegura ajustes de cantidad
y no sélo de precios), salvo en los casos de
precios de servicios publicos obviamente

desalineados. Ello de por si establece una

presuncién a favor de reducir el déficit por
medio de aumentos de ingresos més que
por la reduccién de gastos, ya que el au-
mento de los ingresos piiblicos suele afec-
tar la economia en forma més pareja que
una disminucién del gasto:® recae sobre el
sector privado, que es el mismo beneficia-
do por los efectos expansivos de la reduc-
cion del impuesto inflacionario. Con ello
es probable que los ajustes se hagan me-
diante desaceleracién de los precios més
que de la produccién. En cambio, como el
gasto piblico se centra en los servicios
publicos o en la construccién, su contrac-
¢ién hace recaer el ajuste sobre una frac-
cién pequefia de la economia, lo que no
s6lo es poco equitativo sino que hace més

6 Una importante excepcion a lo anterior podria ser la reduccion de los costos de servir la deuda
interna o de financiar subsidios (generalizados). En la medida que la posesién de esta deuda esté
generalizada en la economia, st redenominacion y reestructuracion puede ser una medida eficaz y
poco dolorosa para reducir el déficit, como contraparte de la reduccion del impuesto inflacionario.
Igual argumento valdria para la reduccion de subsidios relativamente generalizados.
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En los afios ochenta hubo ajustes fiscales exito-
sos. En efecto, los grandes esfuerzos desplega-
dos por Bolivia, Colombia, Costa Rica, Chile y
Meéxico prosperaron merced a que en casi todos
ellos el sector publico solia tener un superaviten
divisas, por ser propietario del principal recurso
natural transable o derivar de éste parte impor-
tante de la recaudacién. Por otra parte, cuando
las finanzas piblicas dependen demasiado de
los vaivenes del precio de un producto clave de
exportacién los déficit externo y fiscal se retro-
alimentan: positivamente, cuando la cotizacién
internacional mejora (el cobre en los afios ochen-
ta), o ne&ativamente, cuando se deteriora (el
petrdieo).

Particularmente impresionante fue la reduc-
cién del déficit fiscal en Bolivia a fines de 1985,
después del desborde hiperinflacionario. El 75%
de la reduccién del déficit fiscal (sobre 7% del
PiB) fue el fruto de la decisiéon de vender com-
bustible en el mercado interno al precio interna-
cional valorado conforme al nuevo tipo de cam-
bio (maxidevaluado) y, posteriormente, a la
aplicacién de un impuesto alos combustibles. El
resto provino de una restriccion de los gastos
(inversién y gasto corriente}, que significo inclu-
so la moratoria del pago de intereses sobre la
deuda externa. El ajuste adquirié mayor credi-
bilidad al aplicarse el criterio de que los gastos
se sufragaban en la medida en que la caja dispu-

Recuadro I11-4

INSTRUMENTACION DEL AJUSTE FISCAL

siera de recursos (ingresos). La reforma tributa-
ria introducida en 1986 permiti6 consolidar la
reduccién del déficit merced a un mayor flujo
permanente de ingresos, y no a meras reduccio-
nes transitorias de los egresos; habria resultado
contraproducente tratar de mantener por un pe-
riodo prolongado algunas de estas altimas, co-
mo las que afectaban a los gastos sociales y de
inversion,

El ajuste fiscal chileno impresiona porque,
pese a los importantes déficit en 1982-1985, en
ningtin afio dela década la inflacién fue superior
a 30%. Ello obedeci6 en buena parte a que las
reformas tributarias, la disminucién del gasto
corriente y el mejoramiento de la gestion de las
empresas piiblicas, entre otras medidas impul-
sadas en los afios setenta, hicieron que el pais
entrara a la crisis con superavit fiscal, muy baja
inflacién y escaso endeudamiento interno del
sector publico. El fisco pudo entonces endeudar-
se fuertemente en el mercado interno y ganar
tiempo para que los efectos de las restantes po-
liticas llegaran a materializarse. Particularmente
importantes resultaron las devaluaciones a par-
tir de 1982 —impuestas por la escasez de divisas—
que elevaron autométicamente los ing:sos fis-
cales derivados del cobre. De hecho, las demas
medidas posteriores a la crisis tuvieron un im-
pacto neto menor.

*La inestabilidad del precio del petréleo, en especial sus abruptas caldas en 1982 y 1986, ha dificultado el cierre del déficit en México.
A labaja consiguiente de los ingresos fiscales se ha agregado la desconfianza suscitada respecto a la estabilidad del tipo de cambio
y alatrayectoria de latasa de interés real interna, que debe elevarse para evitar o limitarlafuga de capitates. De ah{ que labrecha
externa y el desequilibrio fiscal se retroalimenten: negativamente, cuando hay desconfianza en cuanto a la brecha externa, como
antes del acuerdo con labanca acreedora en 1989; y positivamente, en un contexto promisorio, como sucedi¢ después del acuerdo,
cuando la tasa de interés interna descendid, alividndose asf el servicio de la deuda interna y la externa.

®Esta incluy6 el reemplazo del impuesto a Ja compraventa por uno al valor agregado y la ampliacién de la base tributaria.
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Recuadro IlI-4 (concl.)
PRINCIPALES INSTRUMENTOS DE AJUSTE FISCAL
DURANTE LA ESTABILIZACION
Aumento de Reduccion Financiamiento Otras politicas
ingresos del gasto externo
Colombia  Reforma tributaria Disminucién de la
1983-1986  en 1983: impuestos inversién ptblica
a la renta, ventas
tributos municipales Reduccién del
y departamentales - salario real del
sector publico
CostaRica  Alzas sustanciales de Donaciones del
1982-1983  precios de las empresas Gobierno de
publicas Estados Unidos
Aumento de las tasas
tributarias: renta Créditos externos
personal e impuestos
a las ganancias
Sobretasas al comercio
exterior, ventas y
consumo
Chile Reforma fiscal: Despido de Aumento de
1975-1978  impuesto al vaor empleados piiblicos ingresos fiscales
agregado, y control por devaluaciéon
de la evasion Reduccion salarial y mejora del
tributaria precio del
Disminucién de la cobre
Correccién de inversion publica
precios de empresas
publicas
México Control de la Reduccién salarial  Acuerdo con la Concertacién
1988-1989  evasidn tributaria banca acreedora de precios y
Disminucién de la salarios
inversién priblica
Bolivia Impuesto ala Congelamiento Suspensién del Aumento de
1985-1986  gasolina de salarios pago del servicio  ingresos fiscales
dela deuda por devaluacién
Reforma tributaria: Despido de externa
impuesto al valor empleados
agregado publicos

i

probable que la desaceleracién de la de-
manda frene la produccién y no sélo la
inflacién. Estas consideraciones parecen
contribuir a explicar los éxitos relativos de
Israel y Bolivia, por ejemplo, ya que el 75%
de la reduccién de su déficit se logré me-
diante aumentos generalizados de sus in-

gresos.

Por razones andlogas de corto plazo es
preferible frenar el gasto piblico en sala-

rios més que en empleo, pues las rebajas
(desaceleracién) salariales reducen el gas-
to pero no el volumen de servicios, mien-
tras que la merma del empleo tiende a
reducir el volumen de servicios (aparte de
tener consecuencias distributivas més re-
gresivas). Asimismo, ha de evitarse, en la

medida de lo posible, recortarla inversién,

porque, esto reduce el volumen de la pro-
duccién presente y futura.” Si no pudieran

7 A no ser que el efeclo de la reduccién del gaslo en inversidn en construccién pueda centrarse en la
desaceleracion de los precios de sus insumos —en cuyo caso podria mantenerse el volumen real de
inversién con un gasto nominal inferior.
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evitarse los recortes, deberian centrarse en
aquellos rubros que minimicen el efecto
depresivo sobre la inversién privada, y no
en las inversiones pblicas especialmente
complementarias de la privada. Asimis-
mo, por problemas de divisas, ha de favo-
recerse a corto plazo la inversién publica
menos intensiva en equipos importados,
como lo son también las de infraestructura
y de capital humano. En todo caso, la me-
norinversién, como eventualmente la ven-
ta de activos, son expedientes de corto
plazo, que no dan lugar a un equilibrio
permanente.

A todo esto se agrega un argumento
general, que atafie a la racionalidad de las
decisiones colectivas implicitas en el pre-
supuesto publico, a favor de saldar el dé-
ficit mas por la elevacién de la recaudacién
que mediante la reduccion de gastos. La
configuracion de los gastos piiblicos ob-
servada en un régimen de alta inflacién no
corresponde necesariamente a un proceso
de decisiones sisteméticas. Es probable
que, tanto por las distorsiones en la asig-
nacidn del gasto como por las restricciones
de financiamiento, no se alcancen a cubrir
necesidades colectivas insoslayables. De
ahf que, si bien puede haber un amplio
margen de accién en materia de distribu-
cién del gasto, es de esperar que las reduc-
ciones deseables en ciertas areas se com-
pensen con legitimas demandas de
aumento en otras. Como lainflacién es una
especie de impuesto que surge ante la falta
de fuentes alternativas de recursos, pare-
ceria razonable que una buena parte de la
disminucién del déficit provenga de su
reemplazo por impuestos explicitos, con
lo que se mantendria aproximadamente el
nivel de tributacién efectiva alcanzado con
la adicién del “impuesto” inflacionario.

Finalmente, la contrapartida de la re-
duccién del déficit es una desaceleracién
de la expansién monetaria que servird, en
efecto, como una de las “anclas nomina-
les” del programa. En teoria, una desace-
leracién de la inflacién ha de elevar la de-
manda de dinero, por lo que la oferta
monetaria debe aumentar para remoneti-
zar la economia y evitar una recesién. Sin
embargo, puede ser poco creible un pro-
grama de estabilizacién que se inicie con

un incremento de la base monetaria. De
ahi que en los inicios —al menos hasta que
se logren caidas bruscas de la inflacién-
pareceria prudente frenar la liquidez y
mantener altas (aunque decrecientes) las
tasas de interés, contando con que la de-
manda agregada se mantendra adecuada-
mente en los primeros momentos por el
aumento del consumo de los grupos me-
nos acomodados derivado de la cafda del
“impuesto” inflacionario.

b) Control de las expectativas

Como se sefial6, las expectativas infla-
cionarias suelen ser algo rigidas. Por ello,
sila desaceleraci6n de la demanda agrega-
da nominal no va acompafiada de una
politica que guie las expectativas hacia la
tasa de la inflacién fijada como meta, la
inflacion se desacelerard mas lentamente
que lo programado, generandose una re-
cesion. En tales circunstancias, los progra-
mas de estabilizacién deben incluir una
politica ¢ransitoria de ingresos y precios
claves que guie o controle el movimiento
de los valores nominales de las variables
criticas —salarios, tipo de cambio, tasas de
interés, precios de productos claves— para
que éstos se desaceleren en forma simulté -
nea y pareja, de acuerdo al porcentaje de
inflacién previsto por el programa.

También debe tomarse en cuenta que
la influencia de los anuncios y medidas de
politica sobre las expectativas depende
mucho del tipo de inflacién y de la expe-
riencia previa de los agentes: algunas me-
didas pueden ser efectivas en algunos ca-
sos y estar contraindicadas en otros. Los
efectos sobre las expectativas son genera-
dos por una amplia gama de sefiales, y
mucho depende del “modelo” que mane-
jen las distintas clases de agentes. Pero, en
general, el gobierno debe procurar “an-
clar” el programa en un conjunto de varia-
bles o precios claves, y asf evitar que todo
el peso de la estabilizacién recaiga sobre
una sola variable nominal (tradicionalmen -
te la expansién de la cantidad de dinero).

En los casos de grandes distorsiones
de precios, a veces un programa no puede
iniciarse sin que se despeje previamente e}
sistema de precios. Pero también en mu-
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chos casos parece contraindicado liberali-
zar los precios e intereses abrupta y com-
pletamente —como ocurre a menudo en
programas de estabilizacién ortodoxos—
justo al inicio de un programa de estabili-
zacién cuyo éxito depende tanto del com-
portamiento de las expectativas inflacio-
narias. Pero, a su vez, en contraste con lo
que tiende a ocurrir con los sistemas tradi-
cionales de control de precios, éste deberia
efectuarse no para reprimir la inflacién,
sino para acercar lo antes posible la mag-
nitud de las variables claves a sus niveles
de equilibrio final. Asimismo, a diferencia
del control de precios tradicional —encami-
nado preferentemente a fijar los precios de
los productos agropecuarios por tener és-
tos una alta incidencia en la canasta de
consumo- este control deberfa centrarse
en los precios industriales, que suelen ver-
semas afectados por las expectativas infla-
cionarias. En efecto, el objetivo es contro-
lar las expectativas, no reprimir la
inflacién.

Tampoco puede fijarse cualquier meta
de desaceleracion inflacionaria. Esta tiene
que ser consistente con el control moneta-
rio y fiscal que se estd en condiciones de
conseguir. Pues si no es creible que se logre
ese grado de control, el programa carecerd
de coherencia, generando expectativas de
que los precios aumentardn en definitiva
més alld de lo programado.

Como estas politicas bajan la inflacién
rapidamente, ponen en marcha un circulo
virtuoso mientras duran. Los buenos resul-
tados aseguran la confianza y la credibili-
dad del programa, lo que reduce la de-
manda especulativa de d6lares, eleva la
demanda de dinero y mejora la recauda-
cién real. Sin embargo, por razones anélo-
gas, el proceso puede revertirse y generar-
se un circulo vicioso, si es que no se
complementa con las demds politicas.

La instrumentacién de una politica de
precios, ingresos y desindizacién varia se-
gtn el grado de inflacion. Por ejemplo, en
situaciones hiperinflacionarias bastara
controlar un precio, el del tipo de cambio,
para regular y sincronizar la evolucién de
todos los demds, ya que al estar dolarizada
la economia, todos los precios se ajustan
segiin el délar libre (caso de Bolivia en

1985). En cambio, en ¢l caso de inflaciones
altas y persistentes, pero sin llegar a la
hiperinflacién (10-30% al mes, como fue-
ron en Argentina, Brasil y Pert), los pre-
cios suelen reajustarse segtin diferentes in-
dicadores (indice de precios al
consumidor, tasa de interés, costo unitario
de la mano de obra) y no s6lo conforme al
tipo de cambio libre. De ahi que en estos
casos una politica de precios e ingresos
deba anclar varios precios para sincronizar
y compatibilizar su evolucién con la infla-
cién prevista en el programa y evitar asf el
rezago de precios claves y posterior fraca-
so de la estabilizacién. La historia de la
regién abunda en ejemplos de programas
de estabilizacion que fracasaron por cen-
trarse en controlar la demanda agregaday
sOlo un precio clave, ya sea el tipo de cam-
bio o el salario, generando un atraso cam-
biario que finalmente exploté (Cono Sur
1978-1982), o bien un atraso salarial suma-
mente regresivo o recesivo (Argentina
1976-1978, Chile 1973-1975, México 1982-
1985).

De todos modos, estos controles han
de mantenerse solamente el tiempo sufi-
ciente para hacer creible que la inflacién
no volverd a repuntar a sus niveles hist6-
ricos al proceder al descongelamiento. O
sea, se trata de borrar la memoria de la alta
inflacién sin que el bajo ritmo actual de
inflacién sea visto como artificial o repri-
mido.

¢) Correccidn de precios relativos

Una dificultad real adicional que en-
frentan los programas de estabilizacién es
que en la mayorfa de los procesos inflacio-
narios -salvo en el caso limite e improba-
ble de que la inflacién sea puramente iner-
cial (como seria el caso con un déficit fiscal
operacional cercanoa cero) sin componen-
te desequilibrador- el aumento generali-
zado de precios no es parejo.

Tales rezagos (y, en consecuencia,
también adelantos) de los precios relativos
se producen debido a cambios bruscos e
inesperados de la oferta (sequia) o de la
demanda (fuertes variaciones de los pre-
cios de exportacién), o de la politica eco-
ndémica (politicas de ajuste). Asf, pueden
estar significativamente rezagados res-
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pecto a los demds precios, entre otros: i) el
tipo de cambio (lo que incide negativa-
mente sobre el balance de pagos); ii) las
tarifas piiblicas (que elevan el déficit fis-
cal); iii) los precios agricolas (que frenan el
crecimiento de la produccién de alimentos
basicos); iv) los intereses (lo que obstaculi-
za una asignacion eficiente de la inversién
y da lugar a fuertes e injustificadas redis-
tribuciones de ingreso desde los ahorran-
tes hacia los deudores); y v) los salarios
reales (lo que redistribuye el ingreso en
forma regresiva y tiende a generar una
contraccién de los sectores productivos
que abastecen el mercado interno).

Por ello, para que el programa de esta-
bilizacién sea duradero y eficaz y no se
limite tan solo a reducir transitoriamente
la inflacién, es necesario corregir estos de-
sequilibrios de los precios relativos. El re-
ajuste de los precios rezagados o conteni-
dos puede ser considerado (errénea-
mente) por los agentes econémicos como
un indicador de la probable inflacién futu-
ra y no s6lo como un ajuste correctivo, y
las expectativas inflacionarias pueden su-
perar la meta de inflacién implicita en la
politica monetaria y fiscal. Por esto, el ni-
mero, frecuencia y monto de estos ajustes
correctivos se debe limitar al minimo in-
dispensable.

Un ajuste correctivo particularmente
clave es el del tipo de cambio, pues la
posibilidad de saldar el déficit externo de-
pende en gran medida de que el valor real
de éste sea alto y estable. Asimismo, la
correccién del tipo de cambio tiene inci-
dencias fiscales importantes. En efecto, en
el caso de paises donde el sector publico
suele tener un superdvit en divisas —por
ser propietario del principal recurso natu-
ral exportable del pais o derivar buena
parte de su recaudacién de éste~ tal deva-
luacién real no sélo reducira el déficit ex-
terno sino que reducird autométicamente
el déficit fiscal. Loinverso sucede en paises
donde el sector piblico es un comprador
neto de divisas. En este dltimo caso, la
devaluacién necesaria para disminuir el
déficit externo transfiere recursos hacia el
sector privado, ampliando asi el déficit
fiscal, con lo que se hace imperioso un
ajuste fiscal atin més fuerte. No ha de ex-

trafiar, por consiguiente, que entre los pai-
ses que han logrado ajustes fiscales signi-
ficativos y estables destacan Bolivia, Co-
lombia, Chile y México -que son
precisamente paises donde el sector pibli-
co es duefio del recurso natural principal
de exportacién y se beneficia en caso de
una devaluacién.

Por otra parte, no basta fijar de una vez
un tipo de cambio real alto: hay que man-
tenerlo estable, pues la reasignacién de
recursos es un proceso gradual que requie-
re incentivos consistentes para surtir efec-
to. Asimismo, un tipo de cambio alto (en
términos reales) implica un crecimiento de
los precios de los bienes no transables a
tasas menores que la devaluacién. En par-
ticular, el salario ha de caer en relacién al
tipo de cambio para estimular la produc-
ci6n de bienes y servicios transables, que
aumentan as{ su rentabilidad; pero ha de
subir en términos de productos no transa-
bles (para que la rentabilidad de estas ac-
tividades baje, induciendo asf una reasig-
nacién de la inversién hacia la produccién
de bienes y servicios transables). El efecto
final sobre la magnitud de la caida de los
salarios reales en el corto plazo dependeré
de muchos factores, entre ellos la cafda de
la demanda global, los valores de las elas-
ticidades relevantes, la rapidez de absor-
cién de mano de obra por parte de los
sectores productores de bienes y servicios
transables, la importancia relativa de éstos
en el total de la produccién y la naturaleza
de los bienes transables y no transables
(alimentos, minerales, etc.).

La credibilidad se refuerza fijando los
precios relativos claves no necesariamente
aniveles de equilibrio, sino a aquellos alos
cuales el puiblico cree que se pueden man-
tener y que desalentaran una corrida des-
de el dinero hacia los bienes o las divisas.
Desafortunadamente, el sobrepasarse en
la correccién de precios relativos también
tiene sus costos —al menos si se intenta
mantenerlos asi por un tiempo- pues re-
duce la demanda agregada por debajo del
nivel de equilibrio. Estas presiones recesi-
vas se agravan si, con el mismo razona-
miento, se fijan tarifas ptblicas mas altas
que las requeridas, se frena la oferta mo-
netaria més de lo necesario (olvidando que
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al desacelerarse la inflacién la demanda de
dinero subird) y se frenan los salarios mas
de lo indispensable. Habr4, pues, una dis-
yuntiva entre fijar precios de equilibrio (y
correr el riesgo de que el publico no crea
ensu estabilidad, haciendo fracasar el pro-
grama) o sobrepasarse en algunos para
generar credibilidad (arriesgando la rece-
sién). Lo prudente parece ser sobrepasarse
al inicio lo suficiente en dos precios claves
de mas rapido ajuste —el tipo de cambio y
la tasa de interés- para as{ desalentar una
corrida desde la moneda nacional hacia el
délar o hacia bienes. Una vez que la infla-
cién baje y, por lo tanto, el programa ad-
quiera mayor credibilidad, se podra ceder,
bajando el tipo de cambio real hacia un
nivel de equilibrio de mas largo plazo; a su
vez, la oferta monetaria se podra expandir
pari-passu con la demanda de dinero, para
evitar tasas de interés real excesivas y para
proporcionar liquidez al sistema. Es facil
conciliar este problema en teoria; lo dificil
es identificar los momentos claves para
actuar y las magnitudes en que han de
sobrepasarse en forma momenténea los
valores de equilibrio. Sin embargo, la na-
turaleza de la disyuntiva entre credibili-
dad y equilibrio es la sefialada, y ha de
ser conciliada continuamente a riesgo o
de fracasar en el intento de estabilizar, o
de producir una costosa y prolongada
recesion. :
Asimismo, no se trata sélo de fijar co-
rrecta y coordinadamente los precios cla-
ves, sino de establecer una trayectoria de
equilibrio. Ello implica, por ejemplo, el
compromiso de mantener un tipo de cam-
bio real alto y estable hacia el futuro; de
limitar el aumento salarial al aumento de
la productividad y de frenar el consumo
en general y de los bienes prescindibles en
particular; de mantener tasas de interés
real positivas, por encima de la internacio-
nal en términos reales pero tampoco exa-
geradas (salvo, posiblemente, y en forma
transitoria, en los momentos criticos ini-
ciales del programa de estabilizaci6n).

d) Politicas distributivas compensa
torias

Aun cuando el programa de estabili-
zacion logre una fuerte desaceleracion in-

flacionaria sin una caida apreciable del
producto o el empleo, las dislocaciones de
los precios relativos y de la composicién
del producto pueden causar pérdidas a
algunos grupos ya muy vulnerables. Ello
implica la necesidad de reservar cierta
cantidad de recursos para establecer una
red de seguridad minima durante una tran-
sicién.

En cuanto al uso de estos recursos, en
tltima instancia, se trataria de identificar
acciones de ejecucion rapida que canalicen
con mis eficiencia los recursos compensa-
torios hacia los grupos mas afectados, per-
turbando lo menos posible los precios re-
lativos y las finanzas publicas. Ejemplos
de estas acciones son el Plan Nacional de
Compensacién Social y el Fondo Rotatorio
de Desarrollo Social, creados en Costa
Rica, los que abarcaron aspectos de em-
pleo, vivienda y nutricién, distribucién de
tierras y fomento de cooperativas; los pro-
gramas de empleo de emergenciaen Chile,
y el Fondo Social de Emergencia de
Bolivia, programa vinculado con los prés-
tamos de ajuste estructural del Banco
Mundial, que generé oportunidades de
empleo basadas en proyectos de pequefa
escala, intensivos en mano de obra, admi-
nistrados por las municipalidades, organi-
zaciones comunales y organismos no gu-
bernamentales.

Las medidas de esta especie requieren
cierta capacidad minima de gestién (por
ejemplo, para minimizar “filtraciones”)
as{ como de criterio y decisién (por ejem-
plo, acerca del alcance de la asistencia en-
tre los “pobres en general” y los “nuevos
pobres” afectados especialmente por la co-
yuntura). Por otro lado, sélo se puede as-
pirar a una compensacioén gruesa en esta
fase, contando con que la caida de la infla-
cién y la disminucién del “impuesto” in-
flacionario probablemente beneficie de
modo especial —como se explicé en seccio-
nes anteriores—a las personas de méas bajos
ingresos, sobre todo si, al hacerlo, se ha
logrado evitar una recesién.

Las medidas més permanentes para
compensar los efectos posiblemente regre-
sivos de la estabilizacion dependerdn dela
capacidad del Estado de ir reemplazando
el equilibrio fiscal logrado mediante ins-



84 EQUIDAD Y TRANSFORMACION PRODUCTIVA: UN ENFOQUE...

trumentos de emergencia por una consoli-
daci6n fiscal apoyada en un sistema tribu-
tario de base amplia, relativamente simple
y, en lo posible, progresivo, asf como en
una estructura de gasto también progresi-
va. Por cierto, lograrlo implica poder esta-
blecer o acordar una nueva configuracién
distributiva entre los agentes econémicos.
Responder a tal desafio es materia de otros
capitulos del presente documento.

e) Reformas institucionales

El margen para la politica econémica
es sumamente estrecho, por razones insti-
tucionales que dificultan el equilibrio de
las finanzas puiblicas y las hacen proclives
a desbordes.

En primer lugar, las autoridades cen-
trales controlan sélo una parte del gasto
publico. Sus ajustes pueden ser neutraliza-
dos por desajustes de los demés organis-
mos del sector piiblico que los responsa-
bles de la politica fiscal no controlan
directamente —gobiernos regionales, em-
presas publicas, bancos estatales y provin-
ciales— cuyos déficit suelen ser absorbidos
post facto por el gobierno central. Mientras
que la autonomia de gastos de estos orga-
nismos no sea acompaiiada por una co-
rrespondiente autonomia en su responsa-
bilidad financiera, habrd una asimetrfa
desequilibradora en que los déficit descen-
tralizados se transmiten hacia el centro,
mientras los supervit tienden a quedarse
donde se originan.

En segundo lugar, la posibilidad de
aprobar gastos sin la necesidad de asegu-
rar simultdneamente su financiamiento
abre el proceso presupuestario a una pre-
si6n virtualmente sin limite, pues todo
gasto parece justificado, més atin cuando
individualmente es pequefio en relacién
con el gasto total o el déficit. En efecto,
todos quieren mayores beneficios, meno-
res impuestos y menor déficit, puede sin
embargo, estos prop6sitos no cumplirse al
mismo tiempo. De ahf que el proceso pre-

supuestario requiera aprobar en forma si-
multdnea y conjunta los gastos y su finan-
ciamiento, como manera de introducir
contrapesos y disciplina en las finanzas
piblicas.? Esa intencién tuvo la centraliza-
cién del presupuesto en Costa Rica: se creé
un presupuesto tnico y consolidado para
todo el sector piblico, que no existia con
anterioridad a la crisis de 1981-1982, y las
operaciones financieras de cada entidad
quedaron supeditadas a las directrices
centrales.

En tercer lugar, la politica de empleo
ptiblico, que en la mayoria de los procesos
de estabilizacién toma consideraciones de
corto plazo, deberia encararse como parte
de la reestructuracién del sector piblico
més que como politica de control de la
inflacién.

La lista podrfa alargarse. El punto cen-
tral es que el ajuste fiscal no s6lo deberfa
reducir el déficit, sino ir a la par de refor-
mas institucionales dentro y fuera del sec-
tor piblico, para ampliar el margen de
maniobra de la politica econémica y elevar
asi su eficacia.

f) Orientaciones de mds largo plazo

Finalmente, para reducir la incerti-
dumbre y orientar a los agentes econémi-
cos es importante insertar las polfticas de
corto plazo en el marco de més largo plazo
de la transformacién productiva. De lo
contrario, no sélo se arriesga un proceso
de estabilizacién largo y costoso, sino tam-
bién que la economfa permanezca estanca-
da por un largo tiempo después de la esta-
bilizacién. De ah{ que aunque no sea
factible en un primer momento tomar mu-
chas medidas de més largo plazo, es im-
portante sefialar o al menos anunciar ios
ejes de la recuperaci6n y las lineas centra-
les de la estrategia de crecimiento: en efec-
to, en la coyuntura actual, los ejes centrales
de la recuperacién han de ser la inversién
y la competitividad internacional, en un
contexto de maés largo plazo de transfor-

8 Alternativamente, la prohibicién de que el Banco Central le preste al sector publico puede introducir
algo de disciplina. No obstante esto puede ser eludido —como se ha visto- via el endeudamiento
interne y la colocacién de titulos a plazos cada vez mas cortos conel piblico, conlo que en la practica

el fisco pasa a ser otro agente emisor.
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macién productiva con equidad y susten-
tabilidad ambiental.

Tanto por el peso de la deuda externa
y la consiguiente estrechez de divisas ac-
tual, como por el descuido sistematico del
sector exportador que significo, en la préac-
tica, la estrategia de industrializacion
orientada preferentemente a abastecer la
demanda interna, es razonable suponer
que el crecimiento ha de ser liderado por
la difusién del progreso técnico y su incor-
poracién al proceso productivo, con miras
a lograr una competitividad creciente. Si
es que existe hoy alguna “industria inci-
piente”, ésta es la penetracién y conquista
de mercados nuevos y externos, donde se
puedan aprovechar plenamente el progre-
80 técnico y las economias de escala.

Dadalafalta de ahorro interno y exter-
no para elevar la inversién, la expansién
de las exportaciones y la sustitucién efi-
ciente de las importaciones habrén de
realizarse, en un comienzo, sobre la base
de una reasignacién y mejor aprovecha-
miento de la capacidad instalada actual-
mente ociosa, y financiarse en parte im-
portante, como se sugirié en el capitulo
anterior por medio de una reduccién, al
menos transitoria, de la transferencia de
recursos al exterior.

El uso creciente de la capacidad ociosa
orientada a las exportaciones ~en la medi-
da en quelacapacidad productiva existen-

te admita ese uso alternativo— ayudaria a
reducir el déficit externo. Sin embargo, si
no se aprovechan fracciones crecientes del
nuevo ingreso para ahorro e inversién, la
regién no podra alcanzar (debido ala fuer-
te transferencia de recursos al exterior) los
niveles adecuados de inversién respecto al
PB, que exceden el 20%. De ahi que la
recuperacién deba ser encabezada no sélo
por las exportaciones (para superar el dé-
ficit externo) sino también por la inversion
(para superar el déficit productivo).

La necesidad de fomentar el ahorro y
la inversién sugiere tanto los méritos de
desalentar el consumo como los de fomen-
tar la inversién. Ello apunta a una politica
tributaria que favorezca mas la reinver-
sién de utilidades que su distribucién, asi
como impuestos progresivos ala renta que
eximan los montos destinados a la inver-
sién directa o financiera. Asimismo, y
mientras no se supera la crisis, la tendencia
seré a limitar el aumento salarial general®
al crecimiento de la productividad.

Finalmente, serd necesario tomar me-
didas para sanear los debilitados sistemas
financieros actuales, asi como para forta-
lecer la regulacion de su gestion, a fin de
que éstos cumplan su funcién de captar
ahorros y canalizarlos hacia la expansién
de actividades productivas rentables en el
contexto de una economia mas abierta y
mas estable.

9 Sin embargo, dado la gravedad con que la crisis ha golpeado los grupos de mas bajos ingresos, los
esfuerzos de austeridad han de eximir el 25% més pobre de la poblacion que no sélo vive en pobreza
extrema sino que suele recibir apenas 4% del ingreso nacional. Por el contrario, han de hacerse
esfuerzos para que ellos recuperen lo perdido, y para que se corrija este desequilibrio social junto
con la recuperacion de los equilibrios macroeconémicos. Mejorar su situacion significara un
esfuerzo de austeridad adicional, pero no imposible, de parte del 75% menos pobre de la poblacién:
por ejemplo, implica reducir la participacion de estos Gitimos en el ingreso nacional de 96% a 95 o

94%, para elevar la del 25% mas pobre.
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Capitulo IV
FORTALECIMIENTO DE LAS
FINANZAS PUBLICAS
\, J

1. Observaciones preliminares

En los afios ochenta hicieron crisis no sélo
la estrategia de desarrollo seguida en la
posguerra, sino el Estado que la promovio.
La crisis fue desencadenada y agravada
por el peso de la deuda externa y, en par-
ticular, por la porcién de ésta acumulada
por el Estado. Ahora bien, la crisis del
Estado se enraiza en la fragilidad estructu-
ral de sus finanzas, expresada, por un la-
do, en la debilidad e inestabilidad de la
capacidad fiscal, frente a la rigidez de las
estructuras institucionales y de gasto, que
suele estar en continua expansion y diver-
sificacién, y por otro, en la creciente dis-
funcionalidad de sus intervenciones en la
actividad econémica y social. La inestabi-
lidad externa e interna de la década de la
crisis debilit6, en la mayoria de los paises,
la capacidad macroeconémica y operativa
de los gobiernos latinoamericanos, provo-
cando un serio deterioro en dmbitos criti-
cos de su gestion, lo que frecuentemente le
ha restado legitimidad social.

En estas circunstancias, se ha tornado
impostergable la tarea de realizar una re-
forma profunda de las politicas publicas y
una reestructuracién del propio Estado.
Ello es tanto o més necesario por cuanto,
para llevar a cabo una estrategia de trans-
formacién productiva con equidad, se re-
quiere el impulso decidido y eficaz del
Estado. De hecho, los paises de la regién
se encuentran embarcados —con diferentes
grados de avance o consolidaci6én- en am-
bos procesos, cuyo nicleo central es la
reforma fiscal. Esta constituye el eje de la

reforma del Estado, tanto por sus conse-
cuencias sobre la capacidad de movilizar
recursos para habilitar las politicas publi-
cas dirigidas a promover la transforma-
cién productiva y mejorar la equidad, co-
mo por sus repercusiones en el sistema de
incentivos de las actividades econémicas,
o por sus efectos indirectos en la distribu-
cién del bienestar.

La reforma fiscal apunta a modificar
los diferentes instrumentos de la politica
del sector piblico (tributarios, del gasto
publico y de financiamiento del Estado),
para aumentar su eficacia en la consecu-
ci6én de los objetivos antes sefialados. Por
otro lado, requiere que se cumpla simulta-
neamente con ciertos requisitos funciona-
les, que son claves para su consolidacién:
institucionalizacién que permita garanti-
zar la solidez estructural de los ingresos y
la flexibilidad del presupuesto de gastos;
viabilidad politico-institucional de las re-
formas y factibilidad administrativa de los
instrumentos.

2. Los componentes de una reforma
fiscal progresiva

La reforma fiscal debe considerar las di-
versas dimensiones de la equidad (igual-
dad de oportunidades, disminucién de las
desigualdades sociales, reduccién de la
pobreza, seguridad frente a circunstancias
de empobrecimiento y otras), en dos pla-
nos interrelacionados: asignacién de ma-
yores recursos a las politicas sociales
(contando ademds con que éstas puedan
hacerse més eficaces con los recursos exis-
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tentes), y mejoramiento de la equidad de

los” propios instrumentos fiscales' y de.

cualquier tipo de recursos que movilice el
Estado. Todo ello supone realizar diversos
tipos de reformas:

i) Reformas tributarias que conside-
ren, por un lado, el nivel de la carga tribu-
taria requerido para atender adecuada-
mente las funciones que la sociedad
demanda del Estado, y por otro, la equi-
dad de la estructura tributaria.

ii) Reformas presupuestarias destina-
das a mantener un nivel de seguridad so-

cial bésica y de gasto publico; este dltimo -

debe ser compatible con el equilibrio fiscal
estructural, si bien debe permitir cubrir
montos adecuados de inversién ptblica en
infraestructura econémica y social y mon-
tos minimamente razonables en inversio-
nes sociales, que son gastos en servicios
sociales que representan inversion en ca-
pital humano y comunitario.

iii) Reforma de las empresas ptblicas
que apunte, por un lado, a la eficiente asig-
nacién de los recursos y a laampliacion de
la capacidad fiscal (entre cuyas aplicacio-
nes se encuentran las politicas més orien-
tadas a favorecer la equidad), como resul-
tado indirecto de la reduccién del déficit
publico, del alivio de los requerimientos
de inversi6n pfblica o de la obtenci6n de
ingresos de capital: y, por otro lado, a la
equidad de los esquemas de transferencia
de propiedad. ,

iv) Reforma de politicas que dé lugar
a una reduccién del endeudamiento exter-
no del Estado, para liberar recursos que
puedan destinarse —entre otros fines—a las
politicas sociales.

Uno de los requisitos sine qua non para
llevar a cabo la reforma fiscal consiste en
que se restauren los equilibrios macroeco-
némicos por medio de un programa de
estabilizacién (tema que se abordé en el
capitulo anterior), pues sin estabilizacién
no habra posibilidad de transformacién ni
de equidad. De ahi que los ajustes fiscales
ya realizados o puestos en marcha en los
ultimos afios se hayan orientado principal-
mente hacia el logro del equilibrio fiscal,
con reestructuraciones especiales, las mas
de las veces, pues era muy urgente alcan-
zar la estabilizacién. Sin embargo, esta

ultima no es condici6n suficiente. En efec-
to, entre las deformaciones estructurales
producidas en el aparato fiscal de los pai-
ses en el pasado se encuentran restriccio-
nes para obtener suficientes recursos fisca-
les, distorsiones que atentan contra el
crecimiento y el bienestar, y sesgos regre-
sivos 0 instrumentos poco apropiados pa-
raimpulsar la equidad. Una reforma fiscal,
pues, requiere una concepcion mucho méas
integral que el mero equilibrio de las cuen-
tas fiscales. Debe procurar consolidar la
estabilizaci6n y las finanzas publicas sobre
bases mas s6lidas en cuanto a nivel y a
composicién del gasto y del ingreso, y asi-
mismo corregir las deformaciones y dis-
torsiones del sistema fiscal y a darle un
sesgo mas equitativo. .

La progresividad de la reforma fiscal
ha dejuzgarse en términos de laincidencia
neta que tiene para los distintos grupos
sociales el conjunto de intervenciones
constituido por la tributacién y las diferen-
tes formas del gasto piblico. La equidad
de la tributacién y la equidad del gasto
publico han de considerarse en conjunto;
un aumento de la carga tributaria sobre la
base de una estructura impositiva progre-
siva puede alimentar una estructura de
gasto neutra o aun regresiva, dando lugar
a una incidencia fiscal neta escasamente
progresiva, o incluso retrégada. Asimis-
mo, un aumento del gasto social de corte
claramente favorable a los grupos de me-
nores ingresos puede sustentarse en una
tributacién tan regresiva que anule parte
de la redistribucién progresiva.

De forma similar, la reasignacién del
gasto publico hacia propésitos considera-
dos “sociales” tendra un efecto neto pro-
gresivo en la medida en que ese incremen-
to se traduzca efectivamente en servicios
prestados a los grupos de menores ingre-
508, 0 en que el destino anterior de esos
recursos haya estado constituidc por gas-
tos de incidencia regresiva o neutra; en
este ultimo caso, cada grupo se podria
haber beneficiado con ellos aproximada-
mente en proporcién a sus ingresos.

A laluz de esta aspiracién a la progre-
sividad fiscal, las objeciones que suelen
formularse a las reformas tributarias pro-
gresivas, y que se basan en el argumento



FORTALECIMIENTO DE LAS FINANZAS PUBLICAS

89

de que es mas eficaz redistribuir bienestar
por medio del gasto que mediante la es-
tructura impositiva, aparecen como apre-
suradas. Aun extremando los sesgos re-
distributivos de los gastos que lo admiten
y lafocalizacién de los programas sociales,
no hay razones para suponer que se pueda
lograr una progresividad tan significativa
que no sea necesario buscar también el
aporte del sistema tributario a la progresi-
vidad del sistema fiscal. Cargar, pues, la
responsabilidad redistributiva del Estado
sobre uno u otro lado de la ecuacién, sig-
nifica adoptar una solucién extrema, de
entre todas las posibles. Por un lado, los
sistemas tributarios de América Latina en
general ya tienen un leve grado de progre-
sividad, por lo que ciertos incrementos
equilibrados de la carga tributaria aportan
progresividad al resultado neto de la re-
forma. (Véanse los cuadros IV-1 y IV-2))
Por otro lado, una reforma tributaria pue-
de mejorar la progresividad del sistema
tanto en la teoria como en la practica. !

3. Lareforma tributaria y la equidad

La reforma tributaria forma parte esencial
de los esfuerzos de ajuste y de los procesos
de consolidaci6n de la estabilidad macro-
econdmica que llevan a cabo los paises de
la regién. En efecto, ésta determina —en
buena medida- la capacidad fiscal del Es-
tado para financiar sus diferentes funcio-
nes, entre las cuales cabe sefialar las
politicas sociales dirigidas a mejorar la
equidad.

Sin desconocer los principios genera-
les derivados de la experiencia para dise-
far reformas tributarias (en particular, los
que se refieren a la ampliacién de la base
tributaria, la simplificacién administrati-

va, la reduccién de exenciones y la racio-
nalizacién de tasas), las dos preguntas ba-
sicas que se plantean desde la perspectiva
de la equidad bien podrian formularse de
la manera siguiente:

-;Hasta qué punto las reformas tribu-
tarias en los paises de la regi6n pueden
proveer mas recursos al Estado, para reali-
zar mayores gastos de caricter social?

-¢En qué medida es posible mejorar la
equidad sin que deban incidir en ella los
impuestos y, en particular, hasta donde es
posible disminuir la carga tributaria de los
pobres?

a) Aumento de la carga tributaria

Los paises de la regi6n, en mayor o
menor medida, segiin los casos, estdn en
condiciones de elevar la carga tributaria.
En los ajustes fiscales aplicados a lo largo
de la década de la crisis hubo varios inten-
tos en este sentido, aunque los periodos de
inestabilidad que experimentaron algu-
nos paises afectaron, desde distintos 4n-
gulos, la obtencién de recursos por parte
del fisco. Al culminar la década dela crisis,
la carga fiscal total sobre el producto varfa
considerablemente de un pais a otro, des-
de 25% en Costa Rica, Chile y Uruguay a
9% en Guatemala, en tanto que la mayoria
se sita entre 19% y 25%. (Véase el cuadro
1v-3.)

La carga de los paises de la regi6n es
sustancialmente inferior a la de las nacio-
nes mas desarrolladas de la OCDE, donde
ésta oscila entre 30% y 56% del producto.
Sin embargo, la comparacién exagera la
diferencia entre la OCDE y América Latina,
ya que alrededor de 10 puntos correspon-
den al mayor costo y valor de las presta-
ciones de la seguridad social en los paises

1 S6lo a titulo de ejemplo, la reforma tributaria de 1978 en México tuvo como finalidad distribuir la
carga impositiva de manera mds equitativa, para lo cual se procuré cambiar la estructura impositiva
mas que incrementar los tributos ya existentes. Mas concretamente, se elevo la participacion de los
impuestos directos ampliando la base de los ingresos respecto de los cuales se tributaba —para incluir
gravadmenes a las ganancias de capital, rentas, dividendos, ingresos no financieros, asi como los
ingresos del trabajo. Como resultado de lo anterior, el sistema tributario se hizo mucho maés
progresivo de lo que ya era. (Véase el cuadro IV-1.) En efecto, la presion tributaria de los cinco deciles
de los ingresos mas bajos desciende de aproximadamente 13% en promedio a menos de 11%; en
cambio, sube en alrededor de dos puntos porcentuales en los dos deciles de mas altos ingresos.
Véase F. Gil Diaz, “Some lessons from Mexico's tax reform”, The Theory of Taxation for Developing
Countries, David Newberry y Nicholas Stern (comps.), Nueva York, Oxford University Press, 1987.
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Cuadro IV-]

ESTIMACIONES DEL SESGO REDISTRIBUTIVO DE LOS IMPUESTOS **

|| IMPUESTOS INDIRECTOS | IMPUESTOS DIRECTOS
IVA SIN EXENCIONES R RENTA PERSONAS MP
CON EXENCIONES PP DE CAPITAL MP
“ COMBUSTIBLES PP PATRIMONIO MP
" ESPECIFICOS TABACO R HERENCIAS MP
ALCOHOL R INTERESES BANCARIOS P
VEHICULOS MP BIENES RAICES VIVIENDA P
URBANA
SERVICIOS PP AGRICOLAS MP
SELLOS P SEGURIDAD SOCIAL
PATENTES MP APORTE PERSONAL PR l
DERECHOS DE IMPORTACION R l CONTRIBUCION PATRONAL R I

Fuente: Oscar Altimir y Mattia Barbera, “Tributacién y equidad su Améri W.Un; icio de evaluaciéu cuantitativa™, Santiago de Chile, CEPAL,

octubre de 1991, inédito.

* El indicador fiscal que ec p a continuacién bha sido formulado para maostrar el diferencial de carga tributaria entre Jos dos decilos mds ricos de la
poblacién y los custco mds pobres. La sumatoria del producto entre los diferenciales de cada imp con respocto 2 su valor efectivo en cada pafs hace
posible cuantificar I cantided de que una determinada carga y tributarias permiten rodieteibuir desdo los catratos ks pobros hacia
los més ricos, 0 vice versa. Si ec eupono que el gasto fiscal es neutral en térmi distributivos, cste indicador sciiala ¢l sesgo y ka magnitud

distributiva de un d inado eistema fiscal. El signo {1] indica ka férmula que se ha wiilizado para caleular ¢l indicador descrito:

0- ):':-4'° (“’w -_— o.'n) — Em‘ (ﬂn‘ - O'.‘) m

donde:
ﬂ.,”-r p aje del imp Jquese da en Jos dos deciles méds ricos.
W= p jo del impuesto § que s recauda e los cuatro decilos més pobres,

O'.w - participacién de los doe deciles maa ricos en ¢l ingreso total.

.

g -~ pasticipacién de los cuatro decilcs mds pobres cn < ingreso total.

b Muy progresiva: O > 0.40 MP);
Progresivo: 0.08 < © < 0.10 Py
Poce progrosive: 0 < O < 0.08 @P);
Poco regresivo: -0.08 < 0 <o PR):
Regresivo: 0.40 < 8 < 008 ®
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Cuadro IV-2
AMERICA LATINA: ESTIMACION DE LA CAPACIDAD REDISTRIBUTIVA
DE ALGUNOS SISTEMAS TRIBUTARIOS ?

Redistribucién Redistribucién

. ) Cargf: tr.ibutag'ia
FPais Afios media total implicta <00 InCIdCAT
Argentina 1982 0.06 07 13

1987 0.09 12 14

1988 0.07 08 12

Brasil : -~ 1980 - 0.08 . 1.3 16
1988 0.10 14 14

Colombia 1977 0.23 19 8
1981 0.17 14 , v 9

1987 0.19 19 | 10

Costa Rica 1979 0.07 0.7 , 16
1983 0.11 14 13

1989 0.05 07 12

Chile 1975 0.09 2.0 22
1980 0.06 12 20

1986 0.02 04 20

México | 1975 0.17 19 11
1980 0.29 33 ' 12

1989 0.25 3.1 12

Uruguay 1980 003 04 13
1988 0.01 02 14

Fuente: Oscar Altimir y Mattia Barbera, “Tributacién y equidad en América Latina. Un ejercicio de evaluacién

cuantitativa”, Santiago de Chile, CEPAL, octubre de 1991, inédito.

* Estimacién de la capacidad redistributiva de los sistemas tributarios de siete paises latinoamericanos. En éste se
indican: i) la redistribucién media por cada unidad tributaria que, al ser positiva, indica la cantidad de cada unidad
adicional de tributos que con un determinado sistema tributario se redistribuiria de los ricos a los pobres; ii) la
redistribucién total implicita, que, al ser positiva, indica el porcentaje del producto interno bruto que un determinado
sistema tributario redistribuye en un afio de los ricos a los pobres, y iii) la carga tributaria cuya incidencia ha sido
estimada en este ejercicio como porcentaje del producto interno bruto.
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Cuadro IV-3
COMPARACION DE LA CARGA FISCAL ENTRE LOS PAISES DE AMERICA LATINA, LOS
MIEMBROS DE LA OCDE Y LAS NACIONES DE INDUSTRIALIZACION RECIENTE

(Promedio del periodo 1987-1989 como porcentaje del PIB)

Carga Cargadela Carga de las
Grupo d i fiscal ridad Carga i ici
po de paises seguri tributaria ® imposiciones
total social directas
OCDE
Suecia 56 14 42 24
Francia 44 19 25 8
Alemania 38 14 24 13
Italia 37 12 25 13
Reino Unido 37 7 30 14
Espaiia 33 12 22 10
Estados Unidos 30 9 21 13
Sudeste Asiitico
Singapur 29 0 15 8°
Malasia 25 0 17 8
Corea 19 1 16 6
Indonesia 18 0 15 ’ 10°
Tailandia 17 0 15 4
Filipinas 13 0 12 3¢
América Latina
Chile 25 2 20 3
Costa Rica 25 7 16 34
Uruguay 25 7 16 34
Argentina 23 4 17 3¢
Ecuador 23 3 16 34
Meéxico 22 2 18 5
Colombia 22 1 13 4
Brasil 21 4 14 4
Venezuela 21 1 16 34
Bolivia 19 3 16 14
Paraguay 10 2 8 2
Perti 9¢ 1 8 24
Guatemnala 9 - nd 8 24

Fuente: Paises de la Organizacién de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE), Revenue Statistics of oecp Member
Countries, 1965-1990, Paris, 1991. Paises de América Latina: Proyecto Regional de Politica Fiscal CEPAL/PNUD.
Paises del Sudeste Asiético: Fondo Monetario Internacional (FM1), Government Financial Statistics Yearbook, 1990,
Washington, D.C., 1990.

? Excluida la seguridad social y los ingresos no tributarios. ® En los paises de la OCDE, incluye los impuestos al
ingreso personal y al ingreso de las sociedades. Para los paises de América Latina incluye todos los impuestos
directos, excepto los que pagan las empresas ptblicas.  © En el periodo 1985-1986, la carga fiscal total fue 18% del
producto interno bruto. 1987. Promedio del periodo 1987-1988.

de la ocpE2 Con todo, excluida la seguri- ingresos fiscales pero reduce la carga tri-
dad social y los ingresos no tributarios butaria privada), la carga tributaria de la
(que en el caso de los paises de la regi6n regién es inferior en promedio en méas de
ricos en recursos naturales, hace elevar los 10 puntos del producto interno bruto a la

2 Se justifica excluir de la comparacién la recaudacién por concepto de seguridad social, ya que lo
que interesa es determinar el monto de recursos que, en principio, no tiene afectacion especifica a
un determinado tipo de gasto. Sin embargo, el que la carga tributaria, libre de seguridad social, sea
en la region sustancialmente inferior a la de los paises de la OCDE siendo que también lo es la
recaudacién por concepto de seguridad social, implica que el esfuerzo tributario de la regién es aiin
mas liviano en términos comparativos que el de los paises de la OCDE.
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de los paises de la OCDE. (Véase nueva-
mente el cuadro IV-3.) Ello sugiere que
existe una capacidad de maniobra impor-
tante para ampliar los recursos fiscales de
la regién sin afectar significativamente el
bienestar colectivo ni la competitividad
internacional.

Por otrolado, sibien la carga tributaria
de la mayoria de los paises de la regién
es similar a la existente en los paises del
Sudeste Asiatico, la gravitacién conside-
rablemente mayor que tienen en éstos los
impuestos directos plantea no s6lo la posi-
bilidad de establecer sistemas tributarios
més progresivos, sino también la viabili-
dad econémica y politica de aumentar la
carga tributaria directa en el contexto de
economias competitivas y en desarrollo.
De hecho, la carga tributaria directa de la
regién equivale a la mitad de la de los
paises del Sudeste Asiatico (lo que repre-
senta 3.5 puntos porcentuales menos del
producto interno bruto) y la cuarta parte
de la de los paises de la OCDE (lo que signi-
fica 10 puntos porcentuales menos del
producto interno bruto que en éstos).
(Véase nuevamente el cuadro IV-3.)

En suma, las comparaciones en el &m-
bito internacional indican que existe un
importante margen para elevar la carga
tributaria en varios paises de la regién y
para modificar su estructura, sin afectar
significativamente el bienestar colectivo ni
la competitividad internacional.

b) Mejoramiento de la equidad de la
estructura tributaria

Los impuestos indirectos son regresi-
vos o, en el mejor de los casos, mucho
menos progresivos que los impuestos di-
rectos, pues, en definitiva, recaen en los
hogares de menores recursos en propor-
ciones relativamente mayores que en los

de mayores recursos. Pese a las dificulta-
des tebricas y practicas que supone el ana-
lisis de los diferentes grados de incidencia
de los distintos tributos, los escasos estu-
dios disponibles en la regién permiten
apreciar: i) que la mayoria de los impues-
tos directos (a la renta, al patrimonio, a la
herencia, a las ganancias de capital) son
muy progresivos; ii) que el impuesto al
valor agregado es ligeramente progresivo
cuando se eximen del pago los bienes de
primera necesidad? y regresivo cuando es
generalizado, y iii) que la mayor parte de
los demas impuestos indirectos (constitui-
da por impuestos especificos y derechos
de importacién), son regresivos. (Véanse
los cuadros IV-1 y IV-2.)

A diferencia de los paises industriales,
en que, como en Francia, la imposicién
directa es como minimo 8% y suele ubicar-
se en torno a 13% del producto y aporta
entre un tercio y mds de la mitad de la
carga tributaria, la mayoria de los paises
de América Latina tiene una carga directa
—excluida la apropiacion de rentas de las
exportaciones estatales— que se ubica entre
2% y 4% del producto y que generalmente
representa entre una quinta y una cuarta
parte de la carga tributaria. (Véase nueva-
mente el cuadro IV-3.)

Estas estructuras tributarias, sesgadas
hacia los impuestos menos progresivos, y
en algunos casos, hacia los mas regresivos,
contribuyen poco a mejorar la equidad en
la distribucién del bienestar, cuando se
considera su incidencia diferencial en los
diversos grupos de ingreso. La capacidad
estimada de las diferentes estructuras tri-
butarias latinoamericanas para redistri-
buir ingresos reales —-mediante la inciden-
cia diferencial de la combinacién (mix) de
impuestos de cada pais sobre €1 20% de los
hogares més ricos y el 40% de los hogares
mas pobres— hacia fines de los afios ochen-

3 Sibien las exenciones del IVA (o la disminucion de las tasas) para los bienes de primera necesidad
hacen progresivo este impuesto, esta progresividad serd puramente teérica si no puede ir acompa-
fiada por una buena campana contra la evasion tributaria. En efecto, la experiencia en materia de
administracién tributaria, sobre todo en paises sin mayor tradicién de cumplimiento de la legisla-
cién, indica que, mientras mayor sea el niimero de productos con exenciones o con tasas diferen-
ciadas, mucho mas dificil sera la fiscalizacién tributaria, y, por tanto, mayor la probable evasién
tributaria. De ahi que las excepciones, cuando existan, deban ser pocas; por ejemplo, podrian
aplicarse a ciertos alimentos frescos de primera necesidad, de dificil fiscalizacién, aun sin 1VA
diferenciado, por venderse en general en mercados informales.
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ta no llegaba a 10 centavos por cada peso
de impuesto en la mayoria de los paises,
eracasi nula en Chile y Uruguay, y bordea-
ba o superaba los 20 centavos por cada
peso s6lo en Colombia y México. (Véase el
cuadro IV-2))

Si se combina esta capacidad redistri-
butiva de las estructuras impositivas con
las respectivas cargas tributarias, la redis-
tribuci6n implicita en éstas es superior a
3% del producto en México, desde 1980 en
adelante; casi 2% en Colombia; pero es
més frecuentemente inferior a un punto y
medio en Brasil, 0 a un punto en Argenti-
na, en 1988, y en Costa Rica, en 1989, o
alcanza magnitudes insignificantes (Chile
en 1986, y Uruguay en 1988).

En estas circunstancias, surgen dos cri-
terios complementarios para que las refor-
mas tributarias puedan traducirse en sis-
temas més progresivos. Por un lado,
deberia fomentarse un mejoramiento de la
estructura de los impuestos indirectos,
particularmente la sustitucién de impuestos
especificos aplicados a consumos difundidos
y populares por el impuesto al valor agre-
gado (con pocas exenciones cuando ello
sea posible) y el establecimiento de im-
puestos especificos al consumo de articu-
los que prefieren los estratos de mayores
ingresos (recuérdese, por ejemplo, que los
impuestos a los vehiculos son muy progre-
sivos), o al consumo de articulos con inci-
dencia no regresiva (por ejemplo, los im-
puestos a los combustibles suelen ser
neutros o algo progresivos).

Por otro lado, habria que realizar un
mayor esfuerzo para elevar los niveles de
tributacién directa, que son comparativa-
mente bajos, lo que podria significar, se-
gun el caso, mayores tasas, una base mas
amplia de tipos de ingresos gravados y de
contribuyentes, menores exenciones, salvo
para personas de ingresos bajos, una

disminucién de la evasién tributaria, y
otras disposiciones de ese orden.

¢) La factibilidad de las reformas
tributarias para mejorar la equidad

Las reformas tributarias que procuran
mejorar la equidad mediante el aumento
de la carga tributaria y una mayor progre-
sividad de la estructura tributaria repre-
sentan, sin duda, aumentos en los costos
de produccién o reducciones en la rentabi-
lidad del capital. Por ello, suelen ser resis-
tidas, ya que desalientan la inversi6n pri-
vada, deterioran la competitividad
internacional, favorecen la fuga de capita-
les nacionales, fomentan la evasién y res-
tan factibilidad politica a la reforma.

Estos argumentos, que son los habi-
tuales, se relativizan al inscribirse en la
realidad latinoamericana actual. Por un
lado, todo aumento en la carga tributaria
que contribuya a reducir el déficit fiscal, y
con ello la inflacién, no elevard necesaria-
mente la carga efectiva total (que incluye
el impuesto de la inflacién}. Por otro lado,
en la medida que los mayores ingresos
tributarios contribuyan a financiar au-
mentos de inversién en “capital humano”
(educacién, capacitacién, salud y otros),
elevardn la productividad y con ello la
rentabilidad del capital, con lo cual pue-
den compensar la caida de la rentabilidad
proveniente de la mayor tributacién. En
efecto, pretender basar la competitividad
internacional en las bajas tasas vigentes de
tributacién directa tiene tanta 16gica como
basarla en bajos salarios reales;? en efecto,
ambas representan ventajas momenta-
neas, que deberan ser sustituidas por au-
mentos de productividad originados en
progreso técnico y en inversion en capital
humano, dando lugar a una elevacién de

4 Elsupuesto desaliento ala inversién extranjera también es discutible. Por un lado, la carga tributaria
directa, asi como las tasas marginales en los paises de América Latina, suelen ser considerablemente
inferiores a la de los paises de origen de las empresas transnacionales. Por otro lado, la competencia
por obtener estas inversiones entre paises del Tercer Mundo estd mas determinada por la renta de
los recursos naturales, el costorelativo de la mano de obra y la estabilidad y perspectivas de progreso
del pais (entre las que cuenta el mejoramiento de la equidad social), que por diferencias impositivas
de moderada magnitud. Asimismo, la fuga de capitales de principios de los afios ochenta en la
region fue mucho mas sensible a la estabilidad macroecondémica y cambiaria y a las reglas de
reglamentacién que a diferencias en las tasas impositivas entre los paises.
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los salarios reales y de la carga tributaria

directa.

va resistencia polftica a la reforma tri-
butaria progresiva puede hacerla abortar.
Asimismo, la evasion tributaria puede ha-
cer fracasar la reforma, al disminuir la car-
ga tributaria efectiva, afectando con ello la
equidad. Disolver la primera requiere es-
tablecer un verdadero “pacto fiscal” en
torno a los objetivos, la estrategia y las
ventajas comparativas de la reforma. A
partir de ese consenso, es posible poner en
préctica una rigurosa aplicacién de la le-
gislacion tributaria, pues éste es un campo
tértil, insuficientemente explotado, en
que, pese a los obst4culos, algunos pafses
han alcanzado logros significativos.

Entre las recomendaciones que se han
formulado al respecto en otros documen-
tos de la CEPAL, cabe de nuevo recalcar la
importancia de las siguientes: contar con
un apoyo politico de més alto nivel; man-
tener una més severa legislacién sobre fis-
calizacién y sanciones por concepto de in-
fracciones tributarias; sancionar de
manera ejemplarizadora a figuras o em-
presas culpables de fuerte evasién, para
demostrar que no habran excepciones; do-
tar de mejores sueldos a los inspectores y
aplicar sanciones drésticas a quienes acep-
tan sobornos; simplificar la legislacién tri-
butaria y eliminar lamayoria de las deduc-
ciones y exoneraciones especiales, y por
dltimo, controlar en forma masiva a los
contribuyentes por medio de seleccién
computacional, pues este procedimiento
impersonal y automético garantiza un tra-
tamiento igualitario y no discrecional a
todos los contribuyentes. (Véase el recua-
dro1V-1.)

4. Lareestructuracién del gasto piblico

En la mayoria de los paises de la regién, el
gasto puablico ha constituido la variable
principal del ajuste fiscal para enfrentar el
vuelco de la transferencia neta de recursos
externos experimentada por los Estados
latinoamericanos en la década de 1980 y
para eliminar las presiones inflacionarias
ejercidas por el déficit publico. Son pocos
los pafses que han recuperado el nivel real
del gasto piublico total después del pago

de intereses de la deuda publica; otros lo
han reducido entre 20% y 30% en relacién
con Jos niveles deantes de la crisis. De ahi
que durante la década en la mayoria ha
caido el gasto social per c4pita. (Véase el
cuadro 1V-4.)

En estas circunstancias, la basqueda
de una mayor equidad por medio del gas-
to social requerird recuperar y ampliar su
nive] tan pronto que se generen incremen-
tos en los ingresos fiscales, sobre todo en
aquellos paises en que el gasto social per
cépita baj6 significativamente durante la
década. Como tomaré algiin tiempo au-
mentar los ingresos fiscales en forma sufi-
ciente para alcanzar niveles adecuados de
gasto social, deben entre tanto, comple-
mentarse aquellos esfuerzos con otros en
al menos dos otros aspectos: reasignar el
gasto publico hacia las 4reas sociales, ca-
nalizando proporcionalmente més servi-
cios hacia los grupos mas necesitados, y
mejorar la eficacia y la equidad del gasto
social, entregando més o mejores servicios

- con la misma cantidad de recursos.

a) Reasignacién de gasto piblico hacia
las dreas sociales

En péarrafos precedentes se considera-
ron fuentes alternativas para movilizar re-
cursos que permitan elevar el gasto publi-
co y, por lo tanto, hacer posible la
ampliacién del gasto social. Por consi-
guiente, cabe considerar aqui las alternati-
vas para reasignar recursos —a un nivel
dado de gasto piblico total- de otras fun-
ciones al gasto social, asi como las posibi-
lidades de asignar cualquier incremento
de recursos piblicos directamente a au-
mentar el gasto social.

La reasignacién de gastos hacia las
4reas sociales presupone que las otras
reas del gasto publico afectadas por la
reasignacion conservaran suficiente flexi-
bilidad técnica, legal y politica como para
permitir un funcionamiento acorde con
sus funciones bésicas. Al respecto, es im-
portante recordar la frecuente rigidez in-
tertemporal del gasto publico corriente,
segtin la cual, entre 70% y 90% del gasto
programado para un afio se encuentra de-
terminado por lo que haya sido el gasto
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Recuadro IV-1
CAMPANA CONTRA LA EVASION TRIBUTARIA EN CHILE

En 1977, se inici6 una importante campafia con-
tra la evasion tributaria en Chile, cuyo resultado
principal fue que cuatro afos mas tarde la re-
caudacién tributaria habia subido entre 22% y

35% por encima del aumento del producto en
ese mismo periodo. Los elementos centrales de
esta campania fueron los siguientes:

1. Apoyo politico desde el méximo nivel

El factor clave para la eficacia de tal campaiia
consistié en generar credibilidad en la ciudada-
nia y entre los propios inspectores fiscalizadores
de que no habria tolerancia con la evasion o
soborno ni se harian excepciones, sin importar
quién pudiera resultar afectado. Un hecho que
contribuyé a generar credibilidad entre los ins-
pectores fue que al poco tiempo de iniciada la
campana se despidié a uno de los més altos
funcionarios del Servicio de Impuestos Internos
(s) por sospecha de recibir sobornos {ya que
tenia un nivel de vida muy superior al que le

habria permitido su sueldo), pese a ser partida-
rio del gobierno y de contar con las recomenda-
ciones de altos politicos del régimen. La misma
seital fue comunicada a la ciudadania cuando se
clausuré el local de un pariente de una alta
figura del gobierno por vender sus productos
sin extender la correspondiente boleta de com-
praventa timbrada por impuestos internos, que
era el mecanismo de fiscalizacién establecido
para controlar el pago del impuesto al valor
agregado (IVA).

2. Mayores y més eficaces sanciones por evadir impuestos

Se aumentaron las multas y sanciones por eva-
sién de impuestos, al tiempo que se incremen-
taba la discrecionalidad del sil mismo para apli-
car tales sanciones. Dada la ausencia de
intereses contrapuestos entre compradores y
vendedores en el Gltimo eslabén de la cadena
del VA -la venta final al consumidor-, se esta-
bleci6 la multa y clausura obligatoria (normal-

mente entre 10y 20 dias) por el no otorgamiento
de boleta de compraventa. Esta result6 ser una
arma poderosa y fue profusamente utilizada.
Finalmente, se exigié una guia de despacho de-
bidamente timbrada por el SII para todo trasla-
do de mercaderias, cuyo no cumplimiento reci-
bia la misma sancion que el no otorgamiento de
la boleta de compraventa.

3. Fiscalizaci6n por computadora

Esta es considerada la innovacién técnica mas
significativa en la fiscalizacién. Permitié detec-
tar rapidamente y a bajo costo la evasién del VA,
comparando la razén débitos-créditos (o ven-
tas-compras) de cada empresa con el promedio
de empresas en el mismo rubro, tamaio, regi6n,
etc. Todos los casos atipicos eran inspecciona-
dos en terreno. Asimismo, permitié controlar
inconsecuencias entre diferentes declaraciones
(por ejemplo, firmas que solicitaban créditos por
VA pero no declaraban impuestos a la renta) o

entre distintos contribuyentes (se trataba de ase-
gurar que las facturas contabilizadas como eré-
dito fiscal por la empresa compradora se hubie-
ran contabilizado como débito por la empresa
vendedora y por el mismo monto). Este sistema
facilité ademas la comparacién de informacién
sobre gastos obtenida de otras fuentes {por
ejemplo, la compra de una casa, de un auto o de
acciones}, con las declaraciones de ingresos.

4. Campanias de publicidad

Cada campaia de fiscalizacion (pago del 1V,
revisién de declaraciones sobre la renta, control
de guias de despacho en las carreteras) fue
acompaiiada por una campaiia de publicidad,
cuyo mensaje central rezaba que era mas conve-
niente evitar problemas con Impuestos Inter-
nos. Asimismo, aunque habia un cierto grado de

simulacién, cada campaiia de fiscalizacién era
acompanada por el envio de notificaciones de
revisidén del tipo anunciado a un nimero impor-
tante de contribuyentes, con lo que se establecié
un alto grado de credibilidad en la accion del sti.
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Recuadro IV-1 (conclusion)

5. Reorganizaci6n del Sl

Se centralizé el proceso de control de parte del
sii en las capitales de 12 regiones del pais y se
rotaron los inspectores dentro de cada region
cada dos afios, para evitar que establecieran
contactos demasiado estrechos con los contribu-
yentes y reducir asi la tentacién de soborno o de
tolerancia.

Finalmente, se elevaron los requisitos para
los nuevos fiscalizadores, a quiencs se les exigié
un titulo universitario, y se hizo una seleccién
del mejor personal existente con un examen
sencillo de conocimientos acerca de las leyes y

6. Precondicién

La campafia contra la evasién se inicié s6lo des-
pués de efectuada la reforma tributaria de 1975,
que, en lo que a administracién tribularia se
refiere, simplifico enormemente el sistema tri-
butario: i} se uniformaron las tasas para todos
los contribuyentes con caracteristicas similares.
Antes de la reforma habia una tasa “general” de
17% para las empresas, pero subia a 35% para
las sociedades anénimas y a 40% para los ban-
cos, mientras que los profesionales tributaban
7% y los profesionales asociados pagaban 12%;
se eliminé la casi totalidad de las exenciones
existentes, cuya recopilacion ocupaba 164 pagi-
nas, y iii} se sustituyé un impuesto de compra-
venta con tasas variables de 8% a 24% con 108

Fuente: C. Eyzaguirre, “Resumen de la experiencia de control de la evasién tribularia en Chile, 1977-81”, Santiago de Chile, 1985,

inédito.

reglamentos que debian aplicar. Los que repro-
baron debieron abandonar el servicio, asi como
aquellos jefes cuya competencia o conducta era
incompatible con sus funciones. Con elio se re-
dujo la planta de 3900 a 2 000 funcionarios, pero
los sueldos de los que quedaron fueron elevados
enmas de 80% real, hasta que sobrevino la crisis
del periodo 1982-1983, después del cual las re-
muneraciones se reajustaron como el resto del
sector ptiblico.

exenciones e¢n el mismo texto de la ley, y 173
textos legales adicionales con otras tantas fran-
quicias, por un impuesto a) valor agregado con
una tasa tinica de 20% aplicable a virtualmente
todos los bienes y servicios.

Evidentemente, sin leyes relativamente sen-
cillas y con un minimo de exenciones no habria
sido posible un avance tan importante en la
administracién tributaria. En efecto, la reforma
tributaria facilité no sélo el correcto cumpli-
miento por parte del contribuyente, sino una
fiscalizacion eficaz y masiva mediante progra-
mas computacionales relativamente sencillos.

durante el afto anterior. Esto tiende a ami-

norar la importancia practica de esta alter-

nativa, sobre todo después de varios afios

de reiteradas e importantes reducciones

presupuestarias, tanto de gastos corrien-

tes como de capital, en casi todas las areas

del gasto pablico.

Con todo, el propio proceso de rees-
tructuracién del sector puablico entraia
una redefinicién de prioridades, lo cual
significa cambios en la estructura de gas-
tos totales. Un primer renglén que admite
generar recursos adicionales es el pago de
intereses, que disminuird en funcién del
proceso de reconversion de deuda. Pero
atn si se considera el gasto publico sin

contar el pago de intereses, hay dreas es-
pecialmente promisorias que permitirian
derivar posibles ahorros hacia mayores
gastos destinados a programas sociales.
Una de esas dreas, que ha sido men-
cionada por diversas fuentes,” se re-
laciona con el potencial que existe a ni-
vel mundial y regional para reducir
gastos de armamentos y en defensa, a
raiz de las nuevas realidades surgidas
del final de la guerra fria. Si bien
América Latina no estd entre las re-
giones con mayor incidencia del gasto
militar en relacion al producto interno
bruto, sin duda en varios paises existe
una importante posibilidad de reducir

5 Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), Desarrollo humano:. informe 1991, Bogota,
Tercer Mundo Editores, 1991; Michel Camdessus, “Objetivos capitales del FMI en el periodo de
transicion que se avecina”, Boletin del rm1, Washington, D.C., 11 de noviembre de 1991; texto de la
alocucién inaugural pronunciada en Bangkok, el 15 de octubre, ante la Junta de Gobernadores del

Fondo.
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Cuadro IV-4
AMERICA LATINA: GASTO PUBLICO Y GASTO SOCIAL
(Porcentajes del PIB)
Gasto social G;és:z:;i?:l
Gasto Gasto
Pais Afo  péblico ™€ total sin Déficit Looa- 1986
total TeSeS  jntereres Seguro Vivi “ 1588
sozial ivienda Resto ndices, base
1979-81=100)
Argentina b 1989 32.8 53 27.5 52 ¢ 41°¢ 5.8 ¢ 88 855°¢ 86.3°¢
Bolivia 1987 26.1 4.7 214 2.0 0.1 43 85 755 76.5
Brasil 1988 312 63 249 51 107 409 74 9729 11359
Colombia 1989 23.8 3.7 20.2 2.0 nd nd 22 nd nd
Costa Rica 1989 36.4 6.4 30.0 74 1.1 8.1 0.5 83.1 98.3
Chile? 1989 36.3 6.6 29.7 7.1°¢ 30°¢ 52¢ 08 108.8 95.5
Ecuador 1987 29.2 39 254 nd 0.2 5.9 44 91.0 95.9
Guatemala 1987 11.8 14 104 nd 0.3 3.6 2.5 60.6 83.1
México 1989 311 13.0 18.1 2.1°¢ 01°¢ 31°¢ 54 88.2 69.2
Paraguay 1988 146 14 132 130 02! 227 24 1293 890
Pert: 1989 13.2 1.7 11.5 nd nd nd 55 nd nd
Uruguay 1987 28.0 2.5 255 9.5 0.1 55 0.7 97.5 100.5
Venezuela 1987  27.0 42 229 16" 09" 75" 34 906 855

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales y del Fm1.

2 Incluye el gasto y la concesién neta de préstamos del gobierno central en materia de educacién, salud,
seguridad /asistencia social, vivienda/servicios comunitarios, y esparcimiento/cultura/religién, Gobierno
general. No incluye la concesién de préstamos sociales de organismos descentralizados. ~ €1987. 4No comprende
los gastos en vivienda, ni los gastos en educacién y salud de estados y municipios, que son de magnitudes
considerables (entre 1984 y 1986, probablemente alcanzaron a alrededor de 1.9% y 0.5% del producto interno bruto,

respectivamente, Fuente: IBGE/DEASPy FMI). € 1988,
No incluye la concesién neta de préstamos.

ese coeficiente. En ese sentido, el gasto en
defensa sigue siendo significativo en rela-
cién con las asignaciones en educacién
y salud en varios paises de la region. (Véa-
se el cuadro IV-5.)

Otra 4rea de ahorros potenciales se
vincula ala gradual eliminacién de funcio-
nes que han perdido su sentido, al haberse
los Estados latinoamericanos orientado
hacia una mayor regulacién y un menor
control; y la eliminacién de obras de baja
prioridad o de baja rentabilidad social de
los programas de inversién pablica.

b) Mejoramiento de la eficacia y de la
equidad del gasto social

Entodo caso, las posibilidades de reor-
denar el gasto parecen ser més bien limita-
das, frente a las de elevar la recaudacion
de ingresos o de mejorar la eficacia en el
suministro de servicios sociales. El logro
de una mayor eficacia del gasto social tiene,

11987. Base 1981=100.

8Base1979=100. 1986, 11987.

al menos conceptualmente, dos conse-
cuencias: la primera, aumentar e} costo-
eficacia del gasto con su estructura vigen-
te, y, lasegunda, dirigir el gasto de manera
mas directa hacia los mas pobres. Lo pri-
mero representa una ampliacién de los
servicios, en cantidad o calidad, cualquie-
ra sea el monto de los recursos. Lo segun-
do implica, en cambio, mejorar la inciden-
cia del gasto, en favor de los sectores de
menores ingresos o de peores condiciones
de vida. Es evidente que la reforma de la
politica pablica debe avanzar simultdnea-
mente en las dos direcciones, pero ello no
impide que algunas reformas sean relati-
vamente mas efectivas en una que en la
otra.

El aumento del costo-eficacia procura
elevar la productividad del uso de los re-
cursos asignados al 4rea social en el presu-
puesto piblico. En muchos casos, se trata
de contrarrestar los movimientos entrépi-
cos —en parte atribuibles a factores cultu-
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rales, institucionales, organizacionales
y/o gerenciales— que impiden el correcto
aprovechamiento de los recursos ya dis-
ponibles debido a falta de prioridades,
inadecuada focalizacién o ineficiente ges-
tién administrativa. (VéaseelrecuadroIV-2.)
En otros casos se trata de superar ciertos
problemas derivados de la obsolescencia
de equipos (a su vez debida a la caida de

la inversi6n), o de las deficiencias cada vez
més notorias de los recursos humanos al
servicio del Estado, provocados por la cri-
sis y por la falta de una adecuada politica
para los funcionarios publicos. Racionali-
zar el sistema y reducir sus “filtraciones”
no s6lo ofrece un camino complementario
para ampliar el gasto social, sino que cons-
tituye un paso crucial para alcanzar en

Cuadro IV-5
GASTO MILITAR Y GASTQ SOCIAL: 1986

Gasto Fuerzas armadas
Grupos de paises Gasto militar militar /educacién
posdep (%PNB) mas salud Por 1000 % de los
(porcentajes) habitantes los maestros
Paises industriales :
Estados Unidos 6.7 37 8.6 100
Reino Unido © 50 45 57 62
Francia 39 26 9.9 113
Paises Bajos 31 20 6.8 94
Alemania 31 24 8.6 99
Suecia 29 18 7.7 92
Italia 2.3 21 6.7 ' 85
Espafia 2.3 25 83 125
Japén 1.0 8 2.0. 25
Paises en desarrollo
Corea 52 153 14.0 272
Marruecos 51 86 6.8 102
Zimbabwe 5.0 44 43 59
Turquia 4.9 148 11.7 271
Sudafrica 39 75 3.0 32
India 35 81 15 28
Indonesia 25 83 1.5 17
Algeria 1.9 23 6.8 71
Kenya 12 15 0.6 10
Nigeria 1.0 63 0.9 30
América Latina y el Caribe
Cuba 7.4 79 153 106
Perd 6.5 217 59 86
El Salvador 37 137 8.2 183
Chile 3.6 59 77 : 108
Panama 2.0 18 5.0 50
Ecuador 1.6 30 40 46
Venezuela 1.6 25 2.5 28
Uruguay 1.6 17 10.3 107
Jamaica 1.5 18 08 20
Argentina 1.5 31 2.3 50
Republica Dominicana 14 47 29 58
Paraguay 1.0 83 37 49
Colombia 1.0 28 2.0 34
Brasil 0.9 16 19 24
México 0.6 13 16 17
Costa Rica 0.0 0 0.0 0

Fuente: Elaborado sobre la base de cifras de) Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), Desarrollo
humano; informe 1991, Bogot4, Tercer Mundo Editores, 1991,
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a) Acceso segmentado

Muchos servicios sociales estatales han limi-
tado su cobertura a segmentos reducidos de la
poblacién. En ciertos momentos histéricos, gru-
pos corporativos muy variados fueron logrando
concesiones gubernamentales que les recono-
cian el derecho a recibir beneficios, de los cuales
se excluia, o bien se incorporaba muy tardia-
mente, a los grupos mas necesitados. Ello fue
especialmente notorio en la esfera de la seguri-
dad social, que hasta el presente no ha incorpo-
rado a los campesinos sin tierra ni a los trabaja-
dores por cuenta propia de la ciudad. El
financiamiento, generalmente tripartito, impli-
ca un subsidio estatal que no se distribuye de
acuerdo con las necesidades de los prestatarios,
sino segin la capacidad de presién de cada
grupo.

b) Universalismo excluyente

En muchos casos, la ley garantiza el derecho
a la atencién igualitaria de las personas por
parte de los servicios publicos. En la practica, sin
embargo, son justamente los mas pobres los que
no pueden acceder a tales prestaciones. La edu-
cacién es un caso critico, por cuanto la falta de
acceso a2 la misma contribuye a reproducir el
circulo vicioso de la pobreza. Por ejemplo, la ley
habla de educacién primaria gratuita e incluso
obligatoria, si bien las familias mas pobres que
no pueden afrontar los costos indirectos o de
oportunidad de la educacién, culminan retiran-
do a sus niiios de la escuela, aunque el Estado
asuma el costo directo de la educacién.
¢} Regresividad '

Muchos programas sociales contribuyen a
aumentar las desigualdades, ya que son aprove-
chados por grupos sociales relativamente privi-
legiados. Los que son redistributivos podrian
aumentar su efecto social si se perfeccionaran de
manera de reducir las distorsiones anotadas. En
la regidén formar a un universitario cuesta lo
mismo que educar diez escolares primarios.

Recuadro IV-2
LIMITACIONES DE LAS POLITICAS DE GASTO SOCIAL

Seria claramente mas equitativo concentrar el
gasto piblico enampliar y mejorar la formacién
basica, y crear sistemas de crédito para que los
estudiantes de bajos ingresos puedan cursar
estudios superiores contribuyendo a cubrir el
costo real de su educacién universitaria a los
demas.

d) Inercia o discontinuidad

Se observan resistencias para reorientar la
politica social. Resulta muy dificil suspender
programas, aun en casos en que se acurnulan
comprobaciones sobre ineficacia o ineficiencia,
Tanto la burocracia encargada de éstos como la
clientela que los aprovecha, se resisten al cam-
bio. ‘

Sin embargo, también existe el defecto inver-
so. La discontinuidad de las politicas sociales
hace abortar iniciativas antes de que se puedan
evaluar los resultados. En ocasiones, un cambio
de gobierno puede introducir nuevas priorida-
des y abandonar programas que requieren mas
tiempo para lograr resultados.
¢) Proliferacién temitica y fragmentacién

institucional

Continuamente aparecen nuevos temas so-
ciales en la agenda de los gobiernos. A todos se
atribuye importancia; todos reclaman atencién,
recursos y capacidad administrativa. El resulta-
do es insatisfactorio en cada uno de los temas,
lo cual contribuye a reducir los efectos en los
beneficiarios. En otras palabras, faltan criterios
claros y definidos para asignar prioridades.

Ciertas intervenciones reclaman un nivel mi-
nimo suficiente de esfuerzos y recursos, por
debajo del cual no habra resultados y se desper- -
diciaran los recursos.

Asimismo, la continua creacién de institucio-
nes suele redundar en conflictos de competencia
interinstitucional; se disputan recursos y ambi-
tos de accion y se actiia sin coordinacién, con lo
que se reduce la eficacia del gasto social.

materia de gestion burocratica los patro-
nes de racionalidad indispensables para el
funcionamiento de un Estado moderno.

Algunas de las reformas que pueden
mejorar significativamente la eficacia del
gasto social, en diferentes combinaciones
de costo-eficacia y mejoramiento de la
equidad, se enumeran a continuacion:

i) Velar por una adecuada complementa-
riedad de recursos claves en la prestacion de

servicios. En este sentido, cabe sefalar que
suelen crearse estrangulamientos y redu-
cirse significativamente la eficacia de mu-
chos programas por no tener suficiente-
mente en cuenta la necesidad de mantener
un adecuado equilibrio en el uso de insu-
mos complementarios claves. Por ejemplo,
a menudo existen desequilibrios en las re-
laciones del personal, como ocurre, por
ejemplo, entre médicos y paramédicos, o
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hace falta infraestructura basica, como es
el caso de los maestros que no cuentan con
material didactico minimo, o con los pues-
tos de salud que carecen de agua o electri-
cidad; o bien, existen desequilibrios entre
gastos corrientes e inversién o entre inver-
sién y gastos de mantenimiento; o se induce
al uso espurio de servicios costosos —como
los servicios de emergencia de los hospitales—
debido al deterioro 0 ala ausencia de otros
servicios de salud indispensables.

ii) Eliminacién o reduccién de subsidios
claramente no vinculados a las necesidades de
las familias mds pobres. Al respecto, pueden
citarse las transferencias monetarias direc-
tas o la aplicacién de diversos incentivos
fiscales a empresas amparadas en anti-
guas disposiciones legales que favorecen
a la industria incipiente y a la politica in-
dustrial en general.

iil} Asignar los subsidios a determinados
grupos de manera prioritaria. ® Sobre este
punto, cabe mencionar, a titulo de ejem-
plo, la distribucién de meriendas escolares
a los nifios que frecuenten la red de escue-
las publicas situadas en las zonas més po-
bres, en lugar de otorgar un subsidio ge-
neral a los alimentos; o bien, la
distribucién de vales para el transporte de
escolares dentro de ciertos limites de edad,
dias de la semana y horarios, en lugar de
otorgar un subsidio general al transporte
urbano. Aun en relacién con el problema
de la inadecuada asignacién de los benefi-
cios dentro de un determinado sector, cabe
destacar que dos de los mas importantes
errores suelen ser los siguientes:

a. En el drea de la salud, es altamente
cuestionable canalizar la mayor parte del
gasto sectorial hacia la medicina curativa,
la que es administrada a veces por costo-

sos complejos hospitalarios, frecuente-
mente localizados en areas urbanas aleja-
das del lugar de residencia de los grandes
contingentes poblacionales de bajos ingre-
sos. Por ejemplo, en Brasil, se estima que
aproximadamente 80% de todo el gasto en
salud esta dirigido a la medicina curativa,
y el 20% restante a todas las demas activi-
dades, incluidas las medidas preventivas
en materia de programas de salud mater-
no-infantil, control de enfermedades con-
tagiosas, programas de inmunizacién de
diversos tipos y otras que, ademas de ser
maés eficaces en funcién de los costos para
reducir la mortalidad y la morbilidad, tie-
nen la particularidad de servir més direc-
tamente las necesidades de los grupos de
menores ingresos. 7

b. En el drea de educacion, cabria revisar
la asignacién de grandes cantidades de
recursos a la educacion universitaria, en
detrimento de la educacién basica e inter-
media de tipo técnico-profesional. Aun
cuando existen pruebas de que en Améri-
ca Latina el retorno social en educacion
universitaria es claramente positivo, no
hay duda de que en el sector de la educa-
cién primaria e intermedia éste es mas alto
aun. Ademas de la dimension de eficiencia
implicita en el argumento anterior, convie-
ne destacar aqui la contribucién favorable
a la dimension de equidad derivada de
recursos adicionales para la educacién pri-
maria e intermedia, sobre todo en paises
con elevadas tasas de analfabetismo. En
algunos paises latinoamericanos, el nivel
de educacién superior absorbe mas del
doble del gasto en educacién que el nivel
intermedio, cifras que son interesantes de
comparar con las de Corea, que muestran

6  Si bien la focalizacién es un criterio evidente de que se estd asignando prioridad a los grupos mas
necesitados, hay que tomar en cuenta que es costoso identificar estos grupos con precisién, De tal
modo que puede ser preferible ampliar la cobertura —o inclusive hacerla general dentro de ciertas
categorias (por ejemplo, la poblacion rural)- si es que se considera que esas categorias abarcan a
gran parte de los mas necesitados o a grupos con necesidades no demasiado inferiores, Asimismo,
debe considerarse la manera en que la focalizacién afectara a los grupos adyacentes a los sectores
pobres seleccionados, y si al focalizar se originaran, por desproteccién, nuevos focos de pobreza.
Una discusion més amplia sobre este tema figura en Ana Sojo, “Naturaleza y selectividad de la
politica social”, Revista de la CEPAL, N® 41 (LC/G.1631-P), Santiago de Chile, CEPAL, agosto de 1990,

7 Véase Nancy Birdsall y Estelle James, Efficiency and Equity in Social Spending: How and Why
Governments Misbehave, serie Policy, Research, and External Affairs Working Papers, N°® 274,

Washington, D.C., Banco Mundial, 1990.
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que el nivel superior absorbe menos de
una tercera parte que el nivel intermedio.®

Los dos tipos de “errores” previamen-
te comentados son de muy dificil solucién,
pues implican el funcionamiento de activi-
dades en torno alas cuales existen podero-
sos intereses creados. De este tipo son tam-
bién, al menos en parte, las causas de la
“rigidez” o “inflexibilidad” del gasto pa-
blico.

iv) Velar por que los subsidios alcancen a
sus beneficiarios legftimos de la manera mds
eficiente posible. Esto puede lograrse, por
ejemplo, sise evita quelas lineas de crédito
subsidiado para la compra de la casa pro-
pia por parte de los grupos de bajos ingre-
sos sean aprovechadas por personas per-
tenecientes a estratos econémicos maés
elevados, y asimismo si se controla que el
crédito subsidiado no se utilice para la
compra de casas de segunda o tercera ma-
no, las que ante una sabita elevacién de la
demanda suelen experimentar alzas de
precios que se transfieren inesperadamen-
te a la renta de los propietarios.

5. Otras formas de elevar el ingreso y
de reducir el gasto piiblico

La reestructuracién de las empresas pabli-
cas tiene un papel potencialmente impor-
tante desde la 6ptica de las finanzas
publicas, en la medida que libere o genere
recursos fiscales adicionales que puedan
ser destinados a financiar politicas publi-
cas orientadas a una mayor equidad. Las
principales opciones consisten en rees-
tructurar la empresa, conservar la 9propie-
dad estatal, y vender y privatizar.

La crisis de los afios ochenta y la nece-
sidad de controlar y reducir el alto déficit
global del sector publico obligé a las
empresas publicas a un importante ajuste
durante la década. Gracias a esos ajustes
—sobre todo los que permitieron que las

politicas tarifarias fueran mas acordes con
los costos de oportunidad de los factores—
se produjo un mejoramiento importante
en su desempefio financiero. En efecto,
entre los periodos 1980-1981 y 1986-1987
(Gltimos afios sobre los que se cuenta con
datos comparables acerca de un namero
significativo de paises), el ntimero de éstos
con un déficit global significativo de sus
empresas piblicas bajé de cuatro, en el
primer perfodo, a dos -Argentina y Brasil-
en el segundo. Asimismo, entre 1986 y
1987 el superavit promedio de los nueve
paises respecto de los cuales se tiene infor-
macién comparable alcanz6 al equivalente
a 2.6% del producto interno bruto, cifra
que se reduce a 1% si se excluyen Venezuela
y las empresas petroleras mexicanas y
ecuatorianas. (Véase el cuadro 1V-6.) De
ahi que los recursos liberados entre los dos
periodos sefialados fueron, en promedio,
el equivalente a 1.4% del producto interno
bruto entre los del grupo de los nueve
paises mencionados (y 2% entre los de la
segunda agrupacion).

Sibien, en general, esta reorganizacién
de las empresas piblicas no se tradujo en
un aumento del gasto social, de todas ma-
neras ayudé indirectamente a mejorar la
distribucién del ingreso, por cuanto la re-
duccién del desequilibrio fiscal contribu-
y6 a la estabilizar la economia y a reducir
el impuesto de la inflacion que, como se
sefialé en el capitulo precedente, perjudica
relativamente mas a los grupos de meno-
res ingresos.

Asimismo, a comienzos de los afios
ochenta se generd, simultineamente con la
reestructuracién, una creciente tendencia

" hacia la venta y privatizacién de las em-

presas pablicas. La privatizacién genera
recursos para el fisco mediante la actuali-
zacién de los ingresos netos futuros de la
empresa. Cabe subrayar, ademas, que es-
tos recursos no han sido para nada despre-

8 Véase A. Komenan, Improving the Quality of Education, Washington, D.C,, Banco Mundial, 1987.

9 Existe una amplia gama de posibilidades dentro de la reestructuracion de la empresa publica, que
incluyen mayor autonomia de la empresa estatal, subcontratacién de ciertas operaciones, contratos
de administracion, empresas conjuntas y otras, muchas de las cuales contienen importantes com-
ponentes de “privatizacién”. Asimismo, incluso cuando se vende y se privatiza una empresa, ello
suele hacerse dentro de un marco regulatorio que hace que la operaciéon no sea completamente
“privada”. No obstante, para fines de simplificacion, nos referimos a las dos situaciones polares,
segtin la propiedad*sea publica (reestructuracién) o privada (privatizacién),
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Cuadro IV-6
AMERICA LATINA: AHORRO Y DEFICIT DE LAS EMPRESAS PUBLICAS, 1980-1981 Y 1986-1987
(Porcentajes del PiB)
D D D* D* Variacién
Pais 1980-1981 1986-1987 1980-1981 1986-1987  absoluta D*
(1) ?) @) @ 5)=@-3)
Argentina -3.39 0.59 -4.92 -2.75 217
Bolivia 0.10 -2.90 3.65 7.95 4.30
Brasil -1.69 0.10 -3.10 -2.10 1.00
Chile ? -1.33 0.78 547 10.33 4.86
- Excluida copeLcO ® e
Colombia -2.00 -141 -3.16 0.08 324
Costa Rica 237 0.97 -1.55 3.46 5.01
Ecuador -0.63 -1.77 4.60 4.09 -0.51
No petroleros (-1.6) {-0.55) (-1.92) (-0.67) (1.25)
Meéxico -1.30 0.25 149 4.62 3.13
No petroleros (-1.57) (-0.26) (-6.22) (-4.97) (1.25)
Uruguay 0.26 0.10 2.69 3.14 0.45
Venezuela =233 2,62 11.08 5.16 -5.92
Total © -148 -0.74 1.20 2.63 1.43
Subtotal ¢ 114 -0.32 -0.80 122 2.02

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.

Nota: Los signos utilizados en este cuadro son los siguientes:

D = Ingresos totales menos gastos totales.

D*=D-T (T = transferencias netas recibidas desde el gobierno central).

# Para el periodo 1986-1987 se tomaron los valores de 1985, tltimo afio con cifras disponibles.
¢ Promedio simple, excluido Chile.

Cobre de Chile (CODELCO), empresa estatal.

® Corporacién del
Promedio simple, excluidos

Chile, Venezuela y las empresas petroleras de Ecuador y México.

ciables. Por ejemplo, en Chile, alcanzaron
a 1.3% del producto interno bruto durante
el periodo 1985-1989; en México, a 0.2%
entre 1982 y 1988, y a 1.2% durante el
bienio 1989-1990; y en Argentina, a 1.7%
en 1990, que fue el afio en que se iniciaron
las privatizaciones. Sin embargo, aparte
del flujo de tributacién futura, la privati-
zacién genera recursos basicamente en el
momento del pago del precio de venta.
De ahi que determinar si la privatiza-
ci6én conviene o no depende en forma de-
cisiva del precio de venta, y, por ende, del
flujo de recursos anuales a que equivale,
incluida la probable tributacion futura. De
“hecho, hay dos valores basicos de referen-
cia que deben tenerse en cuenta en la ven-
ta: el flujo de ingresos que le genera actual-
mente al fisco la empresa piblica y el flujo
de ingresos que le significaria a los nuevos
duefios al privatizarse. El objetivo cen-
tral de la licitacion para el fisco consiste
en maximizar el precio de venta, sin

menoscabar la calidad y eficiencia del
servicio ni los objetivos sociales minimos
que corresponden a servicios de caracter
publico. De ahi que el objetivo ha de con-
sistir en obtener un precio no sélo superior
al valor que para el fisco tenia ese activo,
sino lograr un precio lo mas cerca posible
de su valor para los particulares, de manera
de captar para el fisco el grueso del posible
incremento en productividad derivado de
su venta. Ello plantea varios requisitos:
asegurar el niimero més amplio de com-
pradores potenciales enlalicitacién, laque
debe llevarse a cabo en la forma mas trans-
parente posible, prohibiendo, entre otras
cosas, ofertas de grupos ligados a la admi-
nistracién de la empresa estatal; en lo po-
sible, vender una vez reestructurada la
empresa, sobre todo no antes de corregir
las tarifas; licitar, en lo posible, en un mo-
mento de expansién, con tasas de interés
cercanas a su valor de largo plazo, y evitar
vender en medio de unarecesion; liberalizar
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el mercado en el cual opera la empresa que
se va a licitar antes de la venta, y si éste es
un monopolio natural, establecer un mar-
co claro de regulacién publica antes de
iniciar el proceso de privatizacién.

En efecto, la experiencia indica que las
ventas de empresas publicas sistematica-
mente enfrentan el riesgo de una subvalo-
racién. En investigaciones realizadas en
paises con larga experiencia en materia de
privatizaciones —tales como el Reino Uni-
do, Francia y Chile-se hacomprobado que
las cotizaciones (excluidos los costos de la
transaccion) fueron, en promedio, 15 a
30% inferiores al valor comercial de la em-
presa. '* Establecer el precio correcto de
una empresa es claramente una tarea difi-
cil y legitimamente debatible. No obstante,
ademas de las consideraciones anterior-
mente senaladas, algunos procedimientos
son especialmente importantes para ami-
norar el riesgo de subvaloracion:

i) Realizar una cuidadosa programacion
de la venta. En contraste con la retérica
popular, la mejor privatizacion no es nece-
sariamente la que se realiza en el menor
tiempo posible. Para lograr unbuen precio
de venta y captar una parte importante del
beneficio de una mayor eficiencia, se re-
querira una juiciosa preparacion de las in-
vitaciones para que la licitacién sea lo mas
competitiva posible. Dado que fijar el pre-
cio “correcto” es a menudo un proceso de
ensayoy error, podria considerarse conve-
niente la venta progresiva de “paquetes”
limitados de control de la empresa. Una
estrategia de ese tipo permitiria auscultar
el mercado, corregir errores y beneficiarse
de cualquier revalorizacién posterior del
“paquete” de residuo de las acciones. Una
venta escalonada también puede ser con-
veniente cuando haya un gran nimero de
empresas O acciones por privatizarse, o
cuando la economia nacional esté atrave-
sando una etapa recesiva.

ii) Reformar tarifas y reorganizar la em-
presa antes de que sea vendida y privatizada.
Habida cuenta de la gran ineficiencia de
algunas empresas, es probable que se pue-
dan lograr ciertas reformas microeconé-
micas y tarifarias antes de la venta. Esas
reformas permitirian al Estado incorporar
previamente algunos de los beneficios de
mayor eficiencia futura, aumentando el
valor minimo delaempresa en el mercado.
Ademas, las reformas probablemente se-
rén necesarias de todas maneras para re-
ducir el riesgo percibido por el mercado,

"demodo de ampliar el niimero de compra-

dores potenciales. La mayor viabilidad de
laempresa pablica también puede signifi-
car que el Estado decida no cederla, lo que
aumentara su poder de negociacién con el
sector privado. :

iii) Retener una “accién de oro” para el
Estado. Dado que la estimacién del valor
de una importante empresa suele presen-
tar grandes incertidumbres, se puede con-
siderar la posibilidad de que el Estado la
venda con la condicién de poder retener
para si una accion especial, que le otorgue
un dividendo extraordinario en el caso de
que el retorno futuro de la empresa exceda
considerablemente las proyecciones mu-
tuamente acordadas en el contrato de ven-
ta. En efecto, la “accién de oro” seria un
instrumento contingente que obligaria a
repartir el riesgo entre ambas partes. Aun-
que podria inicialmente deprimir el precio
de venta, también otorgaria un derecho de
opcibn para una posterior recuperacion de
su valor.

iv) Vender al mejor postor con un minimo
de metas adicionales. En particular, debe
ejercerse cautela frente a la llamada estra-
tegia de “capitalismo popular”, por la cual
las autoridades del gobierno venden una
parte o el total de las acciones de la empre-
sa en forma preferente a algunos grupos es-
pecificos. En efecto, si bien la desconcen-

10 Véanse, entre otros, John Vickers y George Yarrow, Privatization: an Economic Analysis, Cambridge,
Massachusetts, MIT Press, 1988; R. Seth, “Distributional issues in privatization”, Federal Reserve Bank
of New York Quarterly Review, vol. 14, verano de 1984; Mario Marcel, La privatizaciin de empresas
piiblicas en Chile, 1985-88, seric Notas técnicas, N® 125, Santiago de Chile, Corporacién de Investiga-
ciones Econémicas para Latinoamérica (CIEPLAN), enero de 1989, y Enrique Errazuriz y Jacqueline
Weinstein, Capitalismo popular y privatizacién de empresas publicas, serie Documentos de trabajo,
N® 53, Santiago de Chile, Programa de Economia del Trabajo, Academia de Humanismo Cristiano,

1986.
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tracién de la propiedad accionaria es un
objetivo deseable desde varios puntos de
vista, también tiene algunos inconvenien-
tes. El principal es que puede hacer bajar
el precio de venta para el fisco. De ahi que
la desconcentraci6n sea una opcidn prefe-
rible mientras no afecte mayormente el
precio. Asimismo, es importante asegurar
que el “capitalismo popular” no sea una
forma de ocultar la venta en condiciones
preferentes a grupos ya privilegiados de la
sociedad.!?

v) Estipular lo mds claramente posible las
condiciones en que se desenvolverd la empresa.
Para conseguir un mejor precio €s impor-
tante reducir la incertidumbre que pudie-
ra rodear la operacién futura de una em-
presa. No es tan importante definir un
marco regulatorio “facil”, pero si lo es de-
finir uno en forma clara, pues la incerti-
dumbre sobre futuras reglamentaciones
tarifarias, impuestos especiales, obligacio-
nes laborales especiales, o sobre la posibi-
lidad de retirar utilidades y dividendos al
exterior, etc., hardn que quienes postulan
a la compra reduzcan su precio de oferta.

La importancia de estos procedimien-
tos para determinar un mejor precio de
venta se ilustra en el recuadro IV-3, enque
se comparan los procedimientos y resulta-
dos de la privatizacion en el sector de las
telecomunicaciones en tres paises de la
regién. Se constata ademéas que los paises
han ido aprendiendo de los procesos de
privatizacién aplicados.

Finalmente, otro componente con
gran incidencia en las cuentas del fisco,

cuya reduccion flexibilizaria el manejo fis-
cal, tanto alos fines de una transformacién
productiva como de una mayor equidad,
es el servicio de la deuda externa publica.
En efecto, ya sea porque el Estado la con-
trajo originalmente, ya porque tras el esta-
llido de la crisis fue virtualmente forzado
a asumir una porcion significativa de la
deuda externa privada, el hecho es que en
la actualidad casi 80% de la deuda externa
total de la regi6n es de responsabilidad del
sector publico. De ahi que su servicio haya
incidido de manera tan dréstica en las fi-
nanzas publicas, dando lugar, en buena
medida, a los crecientes déficit de la déca-
day alos consiguientes estallidos inflacio-
narios y efectos regresivos.

Por ejemplo, el promedio de los inte-
reses respecto de los ingresos fiscales tota-
les més que se duplicé en el conjunto de
principales paises deudores, en los perio-
dos 1980-1981 y 1983-1984, pasando de 8%
a 19%; es decir, el simple aumento del ser-
vicio de la deuda del sector piblico fue
superior a 2% del producto interno bruto.
(Véase el cuadro 1V-7.) Ademas, aGn des-
pués de seis afnos de ajuste, entre 1988-
1989, el pago de los intereses sobre la deu-
da externa demandaba casi 16% de los
ingresos del sector publico, habiendo al-
canzado niveles especialmente onerosos
en Ecuador (32%), Argentina (22%), y Ve-
nezuela (20%). De ahi que sea necesario
explorar diversas férmulas para reducir el
peso del servicio de la deuda en las finan-
zas puiblicas, proceso que de hecho ya esta
en marcha.

11 A menudo puede ser deseable vender un “paquete” de acciones a los trabajadores de la propia
empresa en condiciones de cierta preferencia (tal vez a cambio de sus fondos de indemnizacion),
para comprometerlos més con los resultados de laempresa, asi como para facilitar su racionalizacién
y venta. No obstante, han de pesarse cuidadosamente los costos (en menor ingreso fiscal) que supone
esa opcion. En ese sentido, una alternativa a menudo preferible para superar la posible resistencia
de Jos trabajadores a la privatizacién y racionalizacién de la empresa consiste en negociar compro-
misos de inversién y expansién come condicién de la licitacién.
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Recuadro IV-3

ALGUNAS MODALIDADES DE PRIVATIZACION EN EL CAMPO DE

Pais

Estructura del
mercado antes de
la privatizacion

Nimero de lineas
instaladas (en ’
millones)

Fecha adjudicacién

Formulacién de
objetivos de la
privatizacion

Incorporacion de
los trabajadores
al proceso

Reglamentacién previa

Total vendido

Estructura del
mercado después
de la privatizacion

Duracién de la
concesion

Limitacién
capital extranjero
Metas obligatorias

de expansién y
calidad

Precio equivalente
obtenido (d6lares/linea)

monopolio Jocal
y otro de larga
distancia
Indefinida

No

No

1035

LAS TELECOMUNICACIONES
Chile Argentina
Segmentacién Monopolio
vertical: un integrado
‘monopolio local
y otro de larga
distancia
0.6 32
Enero 88 Noviembre 90
No Indirecta
No No
Si No
49% 60%
Segmentacion Segmentacion
vertical: un regional: un

monopolio en el Norte
y otro en el Sur

7 anos

No

Si

705

México

Monopolio
integrado

43

Diciembre 90

Si

Si

No

20.4% (corresponde
a 100% del capital
votante)

Monopolio
integrado

50 afios, renovable
49% del “paquete”

de control

No

1915

Fuente: CEPAL, Informacidn y telecomunicaciones: vector de la transformacion productiva con equidad (LC/R.1102), Santiago de Chile,

diciembre de 1991.
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Cuadro IV-7
AMERICA LATINA: INTERESES DEVENGADOS DE LA DEUDA EXTERNA PUBLICA
COMO PORCENTAJE DEL PIB Y DE LOS INGRESOS CORRIENTES
DEL SECTOR PUBLICO NO FINANCIERO

1980-1981 1983-1984 1986-1987 1988-1989
Paises
PIB Ingreso PIB  Ingresos PIB  Ingresos PIB  Ingresos

Con atrasos
Argentina 08 . 28 3.7 16.0 38 13.9 5.1 215
Bolivia 43 = 212 5.8 64.8 34 179 2.9 13.6
Brasil 17 72 26 111 22 8.8 1.9 8.5
Costa Rica 36 11.3 89 228 6.8 18.3 45 12,0
Ecuador 2.9 10.9 53 193 64 24.3 8.0 32.8
Peri 24 9.6 38 15.5 20 10.2 15 14.7
Subtotal 2.6 10.5 5.0 249 41 15.6 4.0 17.2
Sin atrasos
Colombia - 1.0 5.5 1.3 7.2 27 12.2 2.9 13.2
Chile 17 5.0 3.9 119 6.8 194 4.1 11.1
México - 18 84 45 170 47 194 37 147
Uruguay 1.1 41 45 17.4 3.7 132 32 119
Venezuela 20 56 27 82 33 131 43 20.0

Subtotal ? 1.5 57 34 12.3 42 15.5 - 36 14.2

Total 2.1 8.3 43 19.2 42 15.5 38 15.8

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.
2 Promedio simple.
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Capitulo V
PROGRESO TECNICO Y
COMPETITIVIDAD INTERNACIONAL
J

1. Introduccién

Distintas corrientes de pensamiento y pos-
turas politicas concuerdan en la actuali-
dad en que el destino econémico de la
region esta ligado a las caracteristicas de
su insercién en la economfa internacional.
Este consenso se apoya en argumentos
teéricos, histéricos y précticos. Para las
corrientes neoliberales, esta postura se ba-
sa en los principios de la teorfa ortodoxa
del comercio internacional y su andlisis de
las ventajas comparativas. Para las co-
rrientes estructuralistas, la apertura se ha-
ce necesaria pues la exportacién -sobre
todo de productos no tradicionales— es la
etapa natural siguiente para aprovecharla
plataforma industrial creada por la susti-
tucién de importaciones.

De otra parte, las actuales tendencias
de la economia mundial hacia la globaliza-
cién y el acelerado cambio tecnolégico
(véase el capitulo II), implican que las ven-
tajas comparativas emanardn en forma
creciente de aquellas adquiridas mediante
un esfuerzo de modernizacién y de pene-
tracién de mercados, en contraposicién a
aquellas derivadas de ventajas estéticas, a
base de recursos naturales o mano de obra
barata. De ahi el argumento en el sentido
que las ventajas funcionales a la insercién
internacional son las ventajas “competiti-
vas” y no las ventajas comparativas.

En la propuesta de la CEPAL, la trans-
formacién productiva se sustenta en una
incorporacién deliberada y sistematica del
progreso técnico, coniducente a elevar la
competitividad internacional. Se trata de

una competitividad auténtica que lleva a
elevar el nivel de vida. Competitividad e
inserci6n internacional, progreso técnico y
equidad reciben un tratamiento integrado.

Lo que més facilité la convergencia de
posiciones acerca de la insercién interna-
cional fue, sin duda, la aguda y prolonga-
da escasez de divisas, consecuencia de la
crisis de los afios ochenta. Superarla re-
quiere una estrategia que ~junto a la rene-
gociacién de la deuda- ofrezca mayores
posibilidades de generaro ahorrar divisas.
Tras varias décadas de privilegiar una es-
trategia de sustitucién de importaciones,
desde mediados de los afios ochenta ~con
variantes nacionales— los paises de la re-
gion transitan hacia economias més abier-
tas. Sin embargo, dada la profundidad del
anterior sesgo antiexportador, es razona-
ble suponer que hoy ha de ser relativa-
mente més ficil generar una unidad adi-
cional de divisas mediante un mayor
esfuerzo exportador que ahorrar una uni-
dad por medio de un esfuerzo adicional de
sustitucion.

El debate actual, pues, no se da yaen
torno a la cuestién de si la regién ha de
insertarse o no en la economfa internacio-
nal. M4s bien son otras las interrogantes.
En primer término, aquellas relativas a la
mejor forma de insertarse y el conjunto de
politicas mds idéneas para lograrlo. En
segundo lugar, aquellas relativas al im-

- pacto sobre la estructura distributiva de

politicas tendientes a una insercién mdas

dindmica en la economfa internacional.
En ese sentido, la recuperacién del cre-

cimiento y de los niveles de ocupacién en
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la region se vincula estrechamente con las
estrategias de apertura, como parte de un
proceso mds amplio de transformacién
productiva. El impacto de ellas sobre el
empleo, junto con la tasa de crecimiento de
la economfa, depende de la composicién
de la produccién resultante y la intensidad
de uso de los factores. Si, como cabe espe-
rar, las nuevas exportaciones son mas in-
tensivas en mano de obra que la sustitu-
ci6n adicional de importaciones, ¢l efecto
sobre el empleo de una orientacion al ex-
terior apoyada en el progreso técnico ten-
derd a ser positivo en el mediano plazo.
Ciertamente esta tendencia puede fortale-
cerse con medidas especificas en los pla-
nos tributario, crediticio, de difusién tec-
nolégica, de capacitacién y de apoyo a la
comercializacién.

Sin embargo, hay quienes temen que
tal crecimiento serd concentrador, dado
que s6lo una fraccién de la fuerza de tra-
bajo estard incorporada a la exportacion.
Aqui, sin embargo, se sostiene lo contrario:
los beneficios de tal crecimiento tenderén
adifundirse a amplios estratos de la pobla-
cién, ya que la insercién obliga a colocarse
a niveles de competitividad internacional
no sélo a las exportaciones sino también a
los sustitutos de importacién. Ademds, los
eslabonamientos productivos entre activi-
dades hacen que tanto la mayor eficiencia
como las exigencias competitivas de los
sectores transables se transmitan a sus
proveedores internos, con lo que muchas
actividades no transables pasardn a ser
exportadores indirectos. Finalmente,
mientras persista una grave escasez de di-
visas, la expansién del empleo productivo
en actividades no transables est4 comple-
tamente supeditada ala superacién de esta
brecha externa, la cual depende exclusiva-
mente de la expansién de las actividades
transables.

Respecto de la preocupacién de que la
apertura comercial tendria efectos con-
tractivos sobre el empleo en el corto plazo,
se sefialé en el documento Transformacién
productiva con equidad que esto dependia
de la relacién de la rapidez contractiva de
los sectores que sustituyen importaciones
y el ritmo expansivo de los sectores expor-
tadores. El efecto neto depende en gran

medida de la forma gradual o acelerada en
que se realice la apertura (segiin la rigidez
de los mercados de factores); de si se acom-
pafia 0 no de medidas especificas de fo-
mento a las exportaciones; y, fundamen-
talmente, de sila apertura se realiza con un
tipo de cambio real elevado (neutro o in-
clusive proexportador) o uno bajo o reza-
gado (proimportador).

La segunda esfera polémica se refiere
a la mejor forma de lograr la necesaria
inserci6n internacional. Tal como se sostie-
ne en el trabajo mencionado, serfa erréneo
identificar la insercién externa con la sim-
ple rebaja de las barreras arancelarias y no
arancelarias. La competitividad interna-
cional requiere de una transformacién
productiva basada en la creciente difusién
e incorporacién del progreso técnico al
proceso productivo. El progreso técnico es
el factor que posibilita el crecimiento con
equidad y viabiliza la convergencia de la

competitividad con la sustentabilidad am-

biental.

La incorporacién del progreso técnico
al proceso productivo requiere fortalecer
la infraestructura tecnol6gica, la base em-
presarial y la calidad de los recursos hu-
manos; requiere asimismo politicas que
faciliten el aprendizaje tecnolégico y la ar-
ticulacién productiva y reconozcan el ca-
récter sistémico de la competitividad. Este
capftulo sintetiza algunos avances en este
campo desde la publicacién del documen -
to anterior.

2. Progreso técnico y competitividad
internacional

a) La evolucion del progreso técnico

El progreso técnico se adquiere de ma-
nera gradual mediante mejoras sucesivas
de los procesos y productos, o de manera
radical mediante la introduccién de un
nuevo proceso o producto. También exis-
ten innovaciones radicales capaces de
transformar todo el aparato productivo, y
que por eso son calificadas de revoluciones
tecnoldgicas. Cambian el modo de producir
y de vivir, asi como la geografiaeconémica
internacional.



PROGRESO TECNICO Y COMPETITIVIDAD INTERNACIONAL ‘ 111

Asf, mientras en el pasado predominé
el paradigma cuyos motores de crecimien -
to eran los sectores automotor, petrolero y
de productos qufmicos, acompaiiados de
sistemas gerenciales centralizados y es-
tructuras institucionales especializadas, el
paradigma emergente constituye una ver-

dadera revolucién.! Este iltimo combina

la revolucién microelectrénica originada
en los Estados Unidos, con el modelo fle-
-xible de organizacién y gestién desarrolla-
do con mayor plenitud en el Jap6n. Las
innovaciones radicales en la microelectr6-
nica y computacién han producido un po-
deroso efecto horizontal que incide sobre
el conjunto de los bienes de consumo du-
radero y no duradero, el sector automotor,
los sectores intermedios de uso difundido
tales como acero y petroqufmica, una am-
plia gama de bienes de capital, y los servi-
- cios de mayor dinamismo tales como la
banca, los seguros, el comercio y las tele-
comunicaciones. También favorecen la
mayor eficiencia en el uso de los recursos
naturales y, particularmente, el ahorro de
energia.

Asimismo, la difusién de las tecnolo-
gias de informacién en los 4mbitos del
disefio, la produccién, la distribucién y la
comercializacién permite acortar los pla-
zos entre el disefio y la produccién y res-
ponder con mucho mayor rapidez que an-
tes a las nuevas demandas reales o
inducidas. Lo anterior se une a la integra-
cién de mercados estimulada porla reduc-
cién de los costos en materia de comunica-
¢ién y transporte, la incorporacién de
nuevos competidores, como los del Sudes-
te Asidtico, y la difusién cada vez méas
répida del conocimiento tecnolégico a ni-
vel internacional. Todo ello ha inducido
un ripido proceso de alianzas entre em-
presas provenientes de distintos paises y
sectores con vistas a estimular los sinergis-
mos tecnol6gicos y acelerar la capacidad
de respuesta en los distintos mercados.

La creciente relevancia del diserio,
unida a la automatizacién de la produc-
cién, distribucién y comercializacién,

podrian erosionar rapidamente las venta-
jas comparativas apoyadas exclusivamen -
te en recursos naturales no procesados y
mano de obra barata, sobre todo si tales
ventajas estéticas generan un ambiente de
complacencia respecto a la aplicacién de
tecnologfas avanzadas. Asimismo, el im-
presionante esfuerzo de ahorro energético
generado por el transito hacia una fase de
“energfa cara”, que se observa en los pai-
ses industrializados a partir de 1973,y que
abarca disefio de productos, procesos de
fabricacién, sistemas de transporte y uso
doméstico, constituye tal vez el caso més
destacado de un proceso mds amplio de
ahorro en el uso de los recursos naturales.
Este proceso se ha visto estimulado y fa-
vorecido por la intensificacién de la com-
petencia, la integracién cada vez més es-
trecha entre disefio y produccién, el
desarrollo de productos sintéticos, la in-
troduccién de nuevos materiales y el uso
creciente de la automatizacién en el con-
trol del proceso conducente a mejorar la
eficiencia en el uso de materias primas. La
creciente preocupacion por la sustentabi-
lidad ambiental ha tenido una influencia
que va en la misma direccién.

Por otra parte, las nuevas tendencias
tecnolégicas ofrecen miiltiples oportuni-
dades de inversién para aprovechar las
innovaciones radicales de productos y
procesos, aplicables a industrias nuevas y
establecidas. En una primera etapa, gran
parte de los principios cientfficos y técni-
cos requeridos estan a libre disposicién del
publico en universidades o centros de in-
vestigacién. Sin embargo, a medida que
avanza el proceso innovador, las empre-
sas ya establecidas y los conglomerados
empresariales en los cuales se insertan
acumulan conocimientos que no compar-
ten, creando asfbarreras al ingreso de nue-
vos competidores.

En esta primera etapa los pafses de
América Latina y el Caribe tendrfan la
mejor oportunidad de invertir en el proce-
so innovador y de insertarse productiva-
mente en €, tomando en cuenta en espe-

1 Lasinnovaciones interrelacionadas técnica y econdmicamente forman los sistemas tecnolégicos que
pueden afectar varias ramas del aparato productivo. Un sistema tecnolégico conjuga innovaciones
en insumos, productos y procesos con innovaciones organizativas y gerenciales. Las revoluciones
tecnologicas aluden a constelaciones de sistemas tecnolégicos con una dindmica coman.
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cial la posibilidad de aplicar nuevas tecno-
logias a industrias establecidas o a otros
sectores productivos. Para ello se necesita
por cierto una “creacién” de factores de
produccién, particularmente el capital hu-
mano, y su debida articulacién con las de-
més fuentes de la competitividad, como
servicios de apoyo y mercados locales exi-
gentes. Ademds, se necesitan nuevos siste-
mas organizativos y de gestién descentra-
lizados, flexibles, centrados en la
innovacién y el mejoramiento continuos,
~ que estimulen la existencia y aprovecha-
miento de los sinergismos que surgen del
contacto estrecho entre usuarios y provee-
dores establecidos dentro de ciertos limi-
tes geogréficos.

Especial relevancia para la regién tie-
ne la aplicacién de las nuevas tecnologias
en los recursos naturales, dado que en mu-
chos paises el aporte del sector primario al
producto, al empleo y al saldo comercial
sigue siendo decisivo. M4s atin, no menos
de 100 millones de campesinos viven de la
explotacién de la tierra en condiciones de
pobreza, en dreas que tienden a acentuar
la espiral negativa de pobreza y deterioro
ambiental. Cabe examinar el impacto de la
incorporacién tecnol6gica en conjunto con
las diversas modalidades de tenencia de la
tierra y de articulacién de formas produc-
tivas, de modo de evitar los procesos de
expulsién de la mano de obra y de empo-
brecimiento rural.

No existe consenso sobre cuél seré el
escenario futuro para la transferencia de
tecnologfa hacia los pafses en desarrollo.
Sin embargo, hay indicadores que apun-
tan hacia un creciente “proteccionismo

tecnoldgico”. Esto es especialmente perti- -

nente en relacién con las tecnologias de
avanzada que los paises en desarrollo re-
lativamente mdés adelantados necesitan
para continuar su proceso de desarrollo.
Los problemas que esos paises enfrentan
para crear y financiar nuevas tecnologias
pueden aumentar ante una difusién rela-
tivamente reducida de tecnologias impor-
tantes. Los mercados de exportacién con-
quistados a partir de una incipiente

competitividad sistémica pueden verse
amenazados.

En un contexto de mayor proteccionis-
mo tecnolégico, corresponderfa a América
Latina y el Caribe aprovechar las alianzas
entre empresas nacionales e internaciona-
les como un cauce cada vez mé4s importan -
te para la transferencia de la tecnologia
pertinente, asf como incluir el tema del
fortalecimiento de la base tecnolégica co-
mo aspecto esencial tanto de esas alianzas
como de las nuevas modalidades de inte-
gracién y cooperacion regionales.

b) Modo de insercion y competitividad:
posicionamiento y eficiencia

Sobre la competitividad influye un
conjunto de factores a través de relaciones
que no son susceptibles de cuantificacién
o aun de identificacién simple. Por ejem-
plo, el grado de apertura, o un elevado
coeficiente de exportaciones apoyado en
rubros de escaso contenido y dinamismo
tecnoldgicos, no implica necesariamente
mayor competitividad que un coeficiente
de exportaciones bajo que se apoya en ru-
bros de elevado dinamismo y contenido
tecnoldgicos; la cobertura educativa y el
gasto en investigacién y desarrollo son po-
sitivos para la incorporacién de progreso
técnico y competitividad, pero tanto o més
importantes son el tipo de vinculacién en-
tre éstos y la actividad productiva, los
agentes que en ella participan y la calidad
de los esfuerzos. Asimismo, méas impor-
tante que el tamafio del Estado es la natu-
raleza de la relacién entre gobierno y acti-
vidad productiva, como lo ilustra
claramente el contraste entre Estados Uni-
dos y Japén, cuyos sectores piiblicos, con
un peso relativo similar, se diferencian ra-
dicalmente en la naturaleza de tal relacién.

Con el fin de explorar los factores que
influyen sobre la competitividad y las re-
laciones entre ellos, se realizé un ejercicio
cuyos resultados se presentan a continua-
cién. Este ejercicio centrd su atencién en
los paises que compiten por el mercado de
importaciones de la Organizacién para la
Cooperacién y el Desarrollo Econémicos
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(OCDE) en el perfodo 1978-1989.2 La evolu-
cién de la competitividad de los paises se
midi6 por la variacién de su presencia en
el mercado de la OCDE entre el comienzo y
el final del decenio de los ochenta.

Para los efectos del estudio, es necesa-
rio introducir los conceptos de posiciona-
miento y eficiencia. Por posicionamiento se
entiende el dinamismo relativo de un ru-
bro determinado en las importaciones de
la OCDE, calificAndolo de “favorable” cuan-
do dicha participacién aumenta, y de
“desfavorable” cuando ella disminuye.
Por eficiencia se entiende la participacién
relativa del pais en un rubro determinado,
considerdndola “alta” cuando dicha parti-
cipacion en las importaciones de la OCDE
aumenta y “baja” cuando disminuye. En
otras palabras, un pais estd mal posiciona-
do cuando exporta rubros de bajo dina-
mismo relativo, y es poco eficiente cuan-
do, cualesquiera sean los rubros en los que
participa, dicha participacién disminuye
respecto a la de otros paises que exportan
el mismo rubro a los paises de laocpE.?

En consecuencia, es posible distinguir
cuatro situaciones estratégicamente dife-
rentes (grafico V-1): i) de posicionamiento
favorable y eficiencia alta (situacién opti-
ma); ii) de posicionamiento favorable y
eficiencia baja (situacién de oportunida-
des perdidas); iii) de posicionamiento des-
favorable y eficiencia alta (situacién de
vulnerabilidad); y iv) de posicionamiento
desfavorable y eficiencia baja (situacién de
retirada).

La incorporacion de progreso técnico
incide en la competitividad tanto a través
del posicionamiento-en tanto el dinamismo
est& asociado al contenido tecnolégico de

los productos en cuanto a disefio y a fabri-
cacién-, como de la eficiencia productiva,
es decir, de la capacidad sistémica y orga-
nizativa de la producci6n a niveles concor-
dantes con las exigencias del mercado in-
ternacional.

i} Pafses de competitividad “creciente” y
“decreciente”

La primera distincion relevante se es-
tablece entre aquellos paises que en los
afios ochenta mantienen o aumentan su
participacién en las importaciones de la
OCDE, y aquellos que la reducen. De los 51
paises considerados, 26 pertenecen al pri-
mer grupo y aumentan su participacién
relativa de 44% a 56%. En el segundo gru-
po se ubican 25 paises, que disminuyen su
participacién de 29% a 23%. Los paises de
competitividad “creciente” aumentan su
incidencia en el mercado en 27% y los de
competitividad “decreciente” disminuyen
la suya en 9%. (Véase el cuadro V-1.)

En los paises de competitividad “cre-
ciente” predomina la convergencia de un
buen posicionamiento con alta eficiencia,
mientras que en los de competitividad
“decreciente” predomina la situacién
opuesta: mal posicionamiento y baja efi-
ciencia. Enambos grupos de paises hay, en
proporcién comparable, productos dina-
micos en los que se pierde posicion relati-
va y productos no dindmicos en los que se
gana posicion relativa, coexistiendo varia-
das situaciones de posicionamiento y de
eficiencia. Esto sugiere descartar desde la
partida aquellas visiones que simplifican
las diferencias entre paises mas y menos
“exitosos”.

2 El nivel de agregacion del analisis es el de rubros identificados con tres digitns en la Clasificacién
Uniforme para el Comercio Internacional (Cucl), Rev.2. La metodologia puede aplicarse a otros
mercados y niveles de agregacidn, De disponerse de informacién, podria aplicarse incluso a nivel

de empresas en lugar de paises.

3 Los conceptos se centran principalmente en la interaccién entre competitividad y los cambios de
estructura del mercado. La metodologia se basa en la matriz de competitividad (O. Mandeng,
“Competitividad internacional y especializacion”, Revista de la CEPAL, N* 45 (LC/G.1687-P),

Santiago de Chile, diciembre de 1991.
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Grifico V.1
JAPON Y ESTADOS UNIDOS: ESTRUCTURA COMPETITIVA GLOBAL

Estados Unidos Japén

Situaci6n de retitada 14.64% Situacién Sptima 79.95%

Situacién de vulnerabilidad 7.83%

Situacién 6ptima 11.46%

Situacién de oportunidades
perdidas 10.70%

Situacién de oportunidades Situacién de vulnerabilidad 4.26%

perdidas 66.07%

Situacién por grupos principales de productes en 1989*

Participacién global 1987-1989

Variaci6n respecto de 1978-1980

Situacién éptima

Situacién de vulnerabilidad

Situaci6n de oportunidades
perdidas

Situacién de retirada

Japén
8.15%

+76.09%

Automéviles (781)
Equipo de telecomunicaciones (764)
Computadores (752)

Aparatos fotogrificos (881)
Magq, ingener. (723)
Tej. fib. ast. (653)

Fonégr. (763)
Radioreceptores (762)
Recep. televisores (761)

Motocicletas (785)
Planos univ. (674)
Relojes (885)

Estados Unideos
10.07%

-1.54%

Migq. no eléctrica (714)
Pulpa de papel (251)
Pescado fresco (034)

Frutas frescas (057)
Otr, maderas (247)
Carnes frescas (011)

Computadores (752)
Part. automéviles (784)
Aeronaves (792)
Automéviles (781)

Semil. oleag. (222)
Hulla (322)
Piens. animales (248)

Fuente: Fernando Fajuzylber, "Insercidén internacional e innovacidn institucional”, Revista de la CEPAL, N° 44 (LC/G.1667-P),
Santiago de Chile, CEPAL, agosto de 1991, gréfico 3.
* Los tres dfgitos entre paréntesis indican el grupo correspondiente en la Clasificacién Uniforme para el Comercio Internacional

(cucy, Rev.2.
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Cuadro V-1
COMPETITIVIDAD EN EL MERCADO DE LA OCDE
Participacién en importaciones Estructura de las exportaciones
de la OCDE (porcentajes)
(variacio R Manufacturas
variacion ecursos  Energia
1979 1988 porcentual) naturales g Basada No basadas
en RN en RN
Paises de
competitividad
creciente
Grupo 1 106 18.3 726 11 1 16 67
Grupo 2 29 33 13.8 34 8 24 32
Grupo 3 305 34.2 12.5 8 3 20 68
Total 44.0 55.9 27.0 16 5 19 58
Paises de
competitividad
decreciente :
Grupo 1 220 215 2.3 14 11 21 54
Grupo 2 2.6 20 231 51 24 16 8
Grupo 3 4.3 2.8 -34.9 45 18 19 15
Total 28.9 26.3 -9.0 M4 16 19 30

Fuente: Elaboracién de la Divisién Conjunta CEPAL/ONUDI de Industria y Tecnologia, sobre la base de datos de
COMTRADE. Mayor informacién estadistica al respecto se encuentra en F. Fajnzylber, “Insercién internacional
e innovacién institucional”, Revista de la CEPAL, N% 4 (LC/G.1677-P), Santiago de Chile, agosto de 1991.

En la estructura de las exportaciones
de paises de competitividad “creciente”,
se aprecia que predominan las manufactu-
ras no basadas en recursos naturales
(58%), las que equivalen a mas de dos y
media veces las exportaciones de recursos
naturales, incluido el petréleo (21%). En
los de competitividad “decreciente”, en
cambio, las exportaciones més importan-
tes son las de recursos naturales, incluido
el petréleo (50%), mientras que las expor-
taciones de manufacturas no basadas en
recursos naturales constituyen el 30%. El
peso relativo de las manufacturas basadas
en recursos naturales es idéntico en ambos
grupos de paises. (Véase nuevamente el
cuadro V-1.)

En ambos grupos de pafses hay una
heterogeneidad de situaciones en cuanto a
nivel de desarrollo, estructura producti-
va y configuraciones institucionales. Los
casos limites que ilustran la aseveracién
anterior son Estados Unidos y Japén. El
primero, con una participacién de 10% en

las importaciones de la OCDE, pierde en los
afios ochenta 1.5% de participacién, mien-
tras que el segundo, con una participacién
de 8% en las importaciones de la OCDE,
eleva la suya en 76% durante el decenio
(véase nuevamente el gréfico V-1). Rubros
importantes que en Japon se hallan en si-
tuacién Optima se han originado, desde el
punto de vista tecnolégico e industrial en
Estados Unidos, como por ejemplo, auto-
méviles o computadores, y constituyen,
por tanto, “oportunidades perdidas” para
este dltimo, es decir, rubros dindmicos en
los cuales este pais pierde participacién,
en parte por el proceso de internacionali-
zacién de sus propias empresas. Los ru-
bros en los que Estados Unidos aumenta
su participaciéon son predominantemente
recursos naturales, con diversos grados de
elaboracién, pero dos tercios de sus expor-
taciones totales estdn constituidos por ru-
bros dindmicos en los que ese pais pierde
participacién relativa. En obvio contraste,
el 80% de las exportaciones de Jap6n esta
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constituido por rubros dindmicos en que
ese pafs gana participacion relativa.

i) Paises de competitividad “creciente”

Las diferencias de posicionamiento y
eficiencia relativa permiten distinguir tres
grupos. El primero est4 integrado por 12
paises donde los productos en que conver-
gen el buen posicionamiento y la eficiencia
tienen una participacién mayor que en el
conjunto de los paises de competitividad
“creciente” (45%).2

Los dos paises latinoamericanos que
integran este grupo ~México y Repiblica
Dominicana- participan en el mercado in-
ternacional con manufacturas no basadas
en recursos naturales, merced en buena
medida al proceso de globalizacién del
comercio internacional, en virtud del cual
las empresas lideres de los paises desarro-
llados se desplazan hacia proveedores con
bajo costo de mano de obra y con variadas
modalidades de coproduccién, incluida la
magquila.’

Esos mismos dos paises son los iinicos
de este grupo que, en los afios ochenta,
muestran simultineamente aumentos de
la competitividad y una caida del ingreso
por habitante. Esto se da en casi todos
los paises de América Latina y respon-
de a que el avance en la inserci6n inter-
nacional ha coincidido con un oneroso ser-
vicio de la deuda externa y con drésticos
procesos de estabilizacién y reestructura-
cién productiva.

Un segundo grupo de paises de “com-
petitividad creciente” lo conforman aque-
llos con exportaciones eficientes en su pro-
duccién, aun cuando su posicionamiento
no sea favorable (predominio de rubros no
dindmicos).® Prevalecen los productos en
situacién de vulnerabilidad y los recursos
naturales, acompaiados de una propor-
cion elevada de manufacturas basadas en
estos recursos. De los siete pafses que con-
forman este grupo, sélo uno es de elevado
ingreso por habitante (Noruega), mientras
que cuatro son latinoamericanos (Brasil,
Costa Rica, Chile y Uruguay). La mayor
participacién en el comercio internacional
que estos paises muestran en los afios
ochenta proviene, fundamentalmente, de
haber mejorado la eficiencia productiva en
rubros predominantemente poco dindmi-
cos. Con la excepcién de Brasil, se trata de
economias pequefias, en proceso de aper-
tura, con elevada cobertura educativa y en
las cuales las exigencias de la competitivi -
dad sistémica pueden alcanzarse en un
grado relativamente alto. Su tamafio pe-
queiio les permite mejorar su posicién re-
lativa en productos poco dindmicos y ga-
nar participacién global en el mercado. Sin
embargo, su situacién es vulnerable, tanto
por el menor dinamismo de esos produc-
tos, como por las oscilaciones de precios
que afectan a varios de ellos.

Resulta ilustrativo comparar la situa-
cién de Brasil y la de la Repiiblica de Corea
que, a pesar de obvias diferencias en cuan-

4

6

Esta categoria la integran los siguientes paises: China, Espafia, Finlandia, Japén, la Repiublica de
Corea, la Republica Dominicana, México, Portugal, Singapur, Tailandia, Turquiay Yugoslavia. En
el caso de China es interesante destacar que el coeficiente de exportacién pasa de 4% en 1978 a 19%
en 1990.

Desafortunadamente, este anlisis tiene el defecto de que no distingue el grado de valor agregado
ligado a la exportacién, ni sus eslabonamientos internos. De ahi que el propio método tiende a
exagerar la importancia de la maquila. Por cierto, la maquila puede contribuir al desarrollo de un
pais, sobre todo en sus primeras fases de exportacién. Sin embargo, su competitividad de mas largo
plazo dependera de si es capaz de integrarla crecientemente al resto de la economia, generando
valor agregado adicional por medio de unaprovechamiento de los eslabonamientos “descendentes”
y “ascendentes”. En 1988 la proporcion de maquila en las exportaciones de México a Estados Unidos
alcanzaron a 46%, y en la Reptblica Dominicana, en 1990, la proporcion se estima en dos tercios del
total. Sobre México, véase Wilson Peres, Foreign Direct Investment and Industrial Development in
Mexico, Paris, Organizacién de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE), 1990. Sobre la Repu-
blica Dominicana, véase CEPAL, “Misién de apoyo a la reestructuracién industrial en la Repiblica
Dominicana”, Santiago de Chile, Division Conjunta CEPAL/ONUDI de Industria y Tecnologia, 1991,
inédito, y “Reptiblica Dominicana: propuesta de programa de promocién de exportaciones”,
Santiago de Chile, Division Conjunta CEPAL/ONUDI de Industria y Tecnologia, 1991, inédito.

Esta categoria de paises la integran: Brasil, Costa Rica, Chile, Grecia, Israel, Noruega y Uruguay.
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Grifico V-2

BRASIL Y REPUBLICA DE COREA: ESTRUCTURA COMPETITIVA GLOBAL

Brasil

Situaciéa de
vulnerabilidad 46.27%

Participacién global
1987-1”9‘89 g

Incremento respecto de
1978-1980

Situacién 6ptima

Situacién de vulnerabilidad

Situacién de oportunidades
perdidas

Situacién de retirada

Situacién 6ptima 41.46%

Situacién 6ptima 83.01%
Situacién de oportunidades

perdidas 8.19%

Situacién de retirada 4.08%

Situaciones y prodactos principales en 1989*

1.18%

20.14%

Frutas en conserva (058)
Calzado (851)
Aluminio (684)

Café (071)
Min. de hierro (281)
Pien. anim. (081)

Mot. comb. iat. (713)

Hil. fib. tex. (651)
Crust4ceos frescos (036)

Cacao (072)
Madera trab. (248)
Aziicar (061)

Repiblica de Corea

Situacién de oportunidades
perdidas 5.99%

Situacién de retirada 1.19%

Sitvacién de vulnerabilidad

Repthblica de Corea

2.10%

127.79%

Calzado (851)
Automdviles (781)
Prendas de vestir (848)

Plan. univ. (674)
Tej. fib. art, (653)
Tubos de hierro (678)

Pescados frescos (034)

Ropa interior (844)
Hil. fib. tex. (651)

Tej. fib. tex. (654)
Tabaco en bruto (121)
Madera trab. (248)

Fuente: Fernando Fajnzylber, "Insercion internacional ¢ innovacién institucional”, Revista de la CEPAL, N° 44 (1.C/G.1667-P),
Santiago de Chile, CEPAL, agosto de 1991, gréfico 6.
? Los tres digilos entre paréniesis indican el grupo correspondiente ¢n la Clasificacién Uniforme para el Comercio Internacional

(cuct), Rev.2,
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to a dotaci6én de recursos naturales, estra-
tegia de insercién en el comercio interna-
cional y gravitacién de empresas extranje-
ras (esta tltima es notablemente mayor en
Brasil), tienen en comiin una base produc-
tiva y de exportaciones diversificada. Se
observa (grafico V-2) que ambos pafses
comparten una similar composicién de
sus exportaciones de manufacturas, con
rubros que hacen uso intensivo de mano
de obra (vestuario y calzado), recursos na-
turales con algin grado de elaboracién
(madera y mineral de hierro) y bienes que
hacen uso intensivo de capital (automévi-
les, productos sidertirgicos). Si se conside-
ra el conjunto de productos en los que
ambos paises aumentan su participacién
relativa (productos en situacién Gptima
mas aquellos en situacién de vulnerabili-
dad), se observa que en Brasil esa propor-
cién se eleva a 87% y en la Repiiblica de
Coreaa 93%, con la salvedad de que el 83%
de las exportaciones de este iltimo pais
estd constituido por productos que, ade-
més de ganar participacién relativa, pre-
sentan mayor dinamismo que el mercado
internacional (la proporci6n es levemente
superior a la de Jap6n).

El dltimo grupo de paises de competi-
tividad “creciente” estd integrado por
aquellos en que predominan las exporta-
ciones dindmicas (47%), si bien van per-
diendo posicién relativa en ellas (situacién
de oportunidades perdidas).” Su base pro-
ductiva es de alto contenido tecnolégico,
pero su eficiencia productiva y de comer-
cializacion aparece rezagada respecto alos
competidores.

En suma, los paises de competitividad
“creciente” incluyen buena parte de los
paises de Europa occidental, el este de
Asia, y paises en desarrollo —mediterra-
neos y latinoamericanos— que tienden a

insertarse en el mercado, en parte gracias
a los procesos de globalizacién de las em-
presas de los pafses desarrollados. Los pai-
ses que lideran el grupo de competitividad
“creciente” -Japén y los de Europa occi-
dental- comparten en los ultimos dece-
nios, a pesar de muchas diferencias, una
modalidad de funcionamiento econémico
y social que ha tendido a privilegiar el
acuerdo y la negociacién.

iii) Paifses de competitividad “decreciente”

Dependiendo del peso relativo del mal
posicionamiento o la menor eficiencia, se
pueden distinguir también aqui tres gru-
pos. El primer grupo lo conforman paises
con productos de buen posicionamiento,
si bien predomina la pérdida de participa-
cién en los mercados.® La participacién en
el mercado de este primer grupo de paises
de competitividad “decreciente” cae enlos
afios ochenta de 22% a 21.5%.

El segundo grupo de competitividad
“decreciente” incluye aquellos cuya debi-
lidad radica en un mal posicionamiento de
muchos de sus productos, lo que no alcan-
za a ser neutralizado por la eficiencia rela-
tivamente elevada del pafs.? Predomina la
situacién de vulnerabilidad (56%), y las
exportaciones de recursos naturales, in-
cluido el petréleo (75%).

El tercer grupo corresponde a los pai-
ses donde predomina la situacién de reti-
rada (46%): coexisten un mal posiciona-
miento de los productos y una baja
eficiencia del pafs.1® Los paises latinoame-
ricanos de este grupo comparten una débil
presencia de manufacturas no basadas en
recursos naturales (menos del 20% de las
exportaciones totales), con relativa inde-
pendencia de los niveles de ingreso y de-
sarrollo, en tanto aparecen paises situados

7 Esta categoria la integran; Alemania, Canad4, Dinamarca, Francia, Italia, Suecia y Suiza.

8 Este grupo de paises esta constituido por la ex Republica Democratica Alemana, Bulgaria, Checos-
lovaquia, los Estados Unidos, Filipinas, Hungria, Malasia, los Paises Bajos, el Reino Unido y
Rumania. Malasia exporta crecientemente manufacturas no basadas en recursos naturales; si tal
tendencia persiste, pronto ingresara a la categoria de “competitividad creciente”.

9 Este grupo lo integran: Australia, Ecuador, Indonesia y Paraguay. Australia, pais desarrollado,
exporiador de recursos naturales, ilustra el caso de una economia que muestra rezagos para adecuar
su estructura productiva a la demanda internacional.

10 Este grupo lo integran: Argentina, Bolivia, Colombia, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nueva
Zelandia, Pert, Polonia, Unién Soviética y Venezuela.
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enambos extremos de laescala regional de
ingresos.

Considerados en conjunto, entre los
paises de competitividad “decreciente” se
hallan aquellos que han liderado sucesiva-
mente la economia mundial (los Paises
Bajos, el Reino Unido y los Estados
Unidos); los paises de economia planifica-
da; la mayor parte de los paises de
América Latina; algunos paises de Asia
con fuerte dotacién de recursos naturales
(Indonesia ~que muestra un rapido creci-
miento de las exportaciones de manufac-
turas-, Filipinas y Malasia) y, por tltimo,
dos paises desarrollados (Australia y
Nueva Zelandia), cuya participacién se
basa predominantemente en los recursos
naturales y en los cuales el seguimiento de
las tendencias del mercado internacional
ha sido insuficiente.

iv) Competitividad, recursos naturales y
desarrollo sustentable

La diferencia fundamental entre

América Latina y varios de los paises de la
OCDE con dotacién generosa de recursos
naturales, radica en que en estos dltimos
la industrializacién se apoy6 fuertemente
en la transformacién de dichos recursos.
Asimismo, desarrollaron tecnologias con-
ducentes al uso integral de los mismos, lo
que les permiti6é integrar exitosamente
progreso técnico, competitividad, recur-
sos naturales y medio ambiente.

En efecto, las politicas de elaboracién
de los productos basicos pueden, por
ejemplo, favorecer la competitividad sisté-
mica, al inducir mejoras en los sistemas de
transporte, comercializacién y financia-
miento. Dos componentes esenciales del
vinculo de sectores de recursos naturales
con la actividad industrial y de servicios se
encuentran en la industria de bienes de
capital, particularmente maquinarias y

equipos especializados, y en lcs servicios
de ingenieria, ambos sectores decisivos en
el impulso a la productividad y la difusién

‘tecnolégica.

De alli que los recursos naturales, no
obstante que en general se caracterizan
por un menor dinamismo en los mercados
internacionales, ofrecen potencialidades
significativas, ademés de la generacién de
divisas, en aprendizaje empresarial, difu-
sién tecnolégica y estimulo a sectores ma-
nufactureros y de servicios conexos. Para
alcanzarlas se necesita abandonar una vi-
sién sectorialista excesiva y enfrentar el
menor dinamismo de tales rubros con po-
liticas que incentiven la incorporacién y la
difusién tecnolégica, los enlaces con las
actividades secundarias y terciarias y los
avances en la elaboracién y comercializa-
cién de los productos bésicos. Todos estos
dmbitos constituyen también &reas rele-
vantes de una cooperacién regional que
estimule la competitividad.!!

Una estructura de exportaciones fuer-
temente basada en los recursos naturales
estd expuesta ademas a la presién de los
mercados internacionales sobre normas
ambientales, tema que refuerza la impor-
tancia de la incorporacién tecnolégica pa-
ra conciliar competitividad y sustentabili-
dad ambiental.

v) Implicaciones: orientaciones de estrategia

Pese a sus multiples limitaciones -la
mas fundamental, sin duda, el que no se
puede proyectar hacia el futuro las ten-
dencias del pasado, sobre todo en un pe-
riodo de transito entre dos patrones tecno-
l6gicos diferentes— el ejercicio anterior
permite ilustrar la diversidad de opciones
de insercién internacional.!? Sugiere asf
ciertas conclusiones preliminares sobre el
posicionamiento y la eficiencia productiva
de los paises.

11 Véase CEPAL, Las exportaciones latinoamericanas de productos bdsicos: cuestiones de politica (LC/G.1658),
Divisién de Comercio Internacional y Desarrollo, Santiago de Chile, 22 de abril de 1991.

12 Entre sus otras limitaciones destacan: el tratamiento de los energéticos, cuya falta de dinamismo fue
en gran parte autoinducida por su politica de precios; la subestimacién de la expansién fisica de
sectores cuyo rdpido cambio técnico condujo a una caida de sus precios relativos; la falta de
discriminacién entre exportaciones con altos eslabonamientos internos y aquellas con pocos (por
ejemplo, las exportaciones de maquila, que tienden a exagerar la situacion favorable de la Repiblica
Dominicana); el alto nivel de agregacién usado (tres digitos); y la no discriminacién entre competi-

tividad auténtica y espuria.
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En lo que se refiere al rubro o posicio-
namiento:

a. Las manufacturas no basadas en re-
cursos naturales, que por cierto incluyen
los equipos e insumos utilizados en la
transformacién de los recursos naturales,
constituyen una proporcién mayoritaria y
creciente del comercio internacional.

b. Retirarse de mercados en declina-
cién no siempre es la politica indicada. Por
una parte, una mayor eficiencia producti-
va puede elevar la participacién del pais
en el rubro lo suficiente para compensar el
poco dinamismo de ese mercado, lo que
ilustra el caso de las “rentas” asociadas a
la produccién de varios recursos naturales
de la region. Por otra, puede aprovecharse
esa mayor eficiencia, introduciéndola enla
cadena productiva, explotando los even-
tuales eslabonamientos productivos hacia
adelante y hacia atrs para incrementar el
valor agregado y diversificarse hacia ru-
bros de mayor dinamismo, lo que de nue-
vo alude a casos de posible industrializa -
cién de recursos naturales. No obstante, el
estar en mercados en declinacién es una
sefial de advertencia, que sugiere la nece-
sidad de aprovechar esa fuente de ingreso
—-mientras dure- para buscar una mayor
diversificacién o una reconversién. Los
plazos para ello serdn mayores mientras
menor sea la participacién del pafs en el
rubro y mayor su eficiencia relativa.

En lo que se refiere a eficiencia e incor-
poracién de progreso técnico:

a. La incorporacién de progreso técni-
co tiene importancia tanto en lo que se
refiere a las caracteristicas de los distintos
rubros como a la eficiencia organizativa
con que éstos se producen y comerciali-
zan. Tan importante como la reconocida
relacién entre posicionamiento y progreso
técnico es aquella que vincula progreso
técnico y eficiencia organizativa para la
competitividad internacional.

b. Los rubros en que coinciden dina-
mismo y elevada eficiencia (rubros en si-
tuacién 6ptima) constituyen un niicleo po-
tencial de difusién tecnoldgica para el
resto del sector productivo. El reto en ma-
teria de innovacién institucional es dise-

fiar mecanismos e incentivos que induz-
can esa difusién.

¢. Enaquellos rubros dindmicos en que
un pafs pierde participacién (situacién de
oportunidades perdidas) cabe considerar
laposibilidad de poner en préctica progra-
mas sectoriales de reestructuracién que
permitan recuperar y mejorar las posicio-
nes anteriormente alcanzadas.

De forma més general, se concluye que
el apoyo sistémico a la incorporacién y
difusién del progreso técnico, asi como la
selectividad en los esfuerzos de promo-
cién, parecen acompanar las experiencias
exitosas. De hecho, se observa que entre
los paises de competitividad “creciente”
predominan los paises de Europa occiden-
tal y asidticos que, a pesar de sus diferen-
cias, comparten dos caracterfsticas princi-
pales: la primera, cooperacién estrecha
gobierno-sector empresarial, que se expre-
sa en una amplia gama de incentivos y
mecanismos institucionales de apoyo a la
competitividad internacional; y la segun-
da, posicionamiento especializado en tor-
no a rubros dindmicos. Estas dos caracte-
risticas parecen reforzarse mutuamente,
facilitando las decisiones nacionales de
posicionamiento, lo cual abre un intere-
sante espacio para el debate sobre el tipo
de intervencién més compatible con la in-
serci6n apoyada en la competitividad au-
téntica.

Para los paises de América Latina, di-
ficilmente puede esperarse que continua-
rén en el futuro las tendencias ala caida de
las remuneraciones y la depredacién de
recursos naturales que se registraron en
los afios ochenta. Por eso, tanto los que
incrementan su participacién como los
que la pierden, requerirdn de esfuerzos
deliberados durante los afios noventa para
mejorar su posicionamiento y basar su efi-
ciencia en aumentos de productividad. Es-
to exige disefiar politicas e instituciones
orientadas a inducir una transformacién
productiva compatible con las exigencias
de dinamismo y difusién del progreso
técnico que impone el mercado interna-
cional. Ese es el tema que se aborda a
continuacion.
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3. Politicas de modificacién de la
estructura productiva

La propuesta de la CEPAL sobre c6mo me-
jorar la inserci6n asigna un cardcter medu -
lar al progreso técnico. En efecto, la
necesidad imperiosa de compatibilizar
competitividad y equidad dentro de un
marco de sustentabilidad ambiental expli-
ca la atencién especial que se presta a los
factores que inciden en la incorporacién y
difusién del progreso técnico. Entre ellos
destacan la base empresarial, los recursos
humanos y la infraestructura tecnolégica
y de comunicacién. Debilitados estos fac-
tores, es muy probable que la liberaliza-
<ién comercial, aunque tenga un efecto
positivo de corto plazo sobre la asignaci6n
de recursos (eficiencia estética), no pueda
contribuir a desencadenar el proceso de
incorporacién y difusién del progreso téc-
nico que determina la competitividad au-
téntica y la insercién final en el comercio

internacional. ' Otro elemento que distin-

gue a dicha propuesta es la importancia
que se le da al posicionamiento, y las con-
secuencias de politica que ello tiene. En
efecto, en la medida que la insercién de-
penda de los rubros especificos en que se
ha podido incorporar progreso técnico y
adquirir competitividad, se abre la posibi-
lidad de aplicar politicas selectivas de in-
sercién e incorporacién tecnolégica, en
dos sentidos: primero, puede intentarse
elegir rubros susceptibles de constituir
apoyo, en que se estima prima facie que el
pais tiene el potencial de adquirir una ven-
taja comparada dindmica; y, segundo,

sesgo proexportador para aprovechar la
plataforma industrial desarrollada en la
fase de sustitucién, asi como en décadas
anteriores se impuso un sesgo favorable a
la sustitucion de importaciones y contra-
rio a la exportacion.

a) Politicas sectoriales

Si bien los argumentos teéricos a favor
de apoyar ciertos rubros son contunden-
tes, queda por verse cuén eficaces son tales
politicas en la practica. El apoyo que el
sector pablico ha brindado a la transfor-
macion productiva e insercién internacio-
nal caracteriza la experiencia de desarrollo
del Sudeste asiético, de Jap6n y en menor
medida también de otros pafses desarro-
llados. ™

Si bien las politicas sectoriales en Esta-
dos Unidos y Europa reciben fuertes criti-
cas, las de Jap6n en apoyo de determina-
das actividades manufactureras nuevas
suelen considerarse como muy exitosas.!?
Varios de los sectores que Japon identificé
€OmMo nuevos y promisorios, en Europa y
Estados Unidos tuvieron que recibir el tra-
tamiento de sectores en declinacién, 16

De mayor relevancia atin para Améri-
ca Latina es el caso de la Republica de
Corea, por ser éste un pais de industriali -
zacion muy tardfa. Después de un periodo
inicial de proteccién de sectores estratégi-
cos, como la industria pesada y quimica,
se pasé radpidamente (en los aios sesenta)
a una estrategia de fomento de las expor-
taciones. Se definieron nuevos sectores es-
tratégicos y se increment6 el apoyo ala

puede

introducirse por un tiempo un penetracién de mercados extranjeros

13

14

15

16

Para un andlisis de las politicas de apoyo a la competitividad en tales ambitos, véase CEPAL,
“Fundamentos de la transformacion productiva con equidad social y dilemas que plantea”, Trans-
formacion productiva con equidad, op. cit., capitulo IV,

En el caso europeo, los subsidios bordean el 10% de los gastos del Estado. La mitad consiste en
donaciones, basicamente orientadas a la formacién de capital. Las exenciones o reducciones tribu-
tarias, los préstarnos blandos y la participacién accionaria, son otros instrumentos destacados del
apoyo sectorial. Véase Robert Ford y Wim Suyker: “Industrial subsidies in the OECD economies”,
OECD Economic Studies, N° 15, Paris, 1990.

Véase porejemplo, D. Okimoto, Between miTiand the market, Stanford, California, Stanford Universily
Press, 1989.

La prioridad que Japdnotorga al esfuerzo prospectivo conjunto entre el Gobierno y el sector privado
queda de manifiesto en N. Makino, “La proyeccién total de los noventa: el mundo”, Tokio,

Mitsubishi Research Institute, 1990, y “El sector manufacturero sera eterno”, Tokio, Toyokeijaisin-
bosha, 1990.
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mediante la creacién de sociedades mer-
cantiles. Después de un ajuste a principios
de los afios ochenta se elimin6 buena parte
del control] estatal directo. Con todo, el
Estado promovié activamente la reestruc-
turacién industrial, e intervino mas afavor
de la pequeiia y mediana empresa, y del
aumento de la productividad y la investi-
gacion y desarrollo.'? (Véase el recuadro
V-1)

En sintesis, la experiencia respecto ala
utilidad de las politicas sectoriales es di-
versa. (Véanse los recuadros V-2 y V-3.)
Las fallas en materia de intervenci6n pue-
den ser tan importantes como las de mer-
cado, lo que subraya la importancia de la
competencia, la legitimidad social y la ca-
pacidad operativa de las instituciones en-
cargadas de disefiar y ejecutar las politicas.
El deterioro de las instituciones ptiblicas
en muchos paises de la regi6n en la ltima
década exigiria primero su propia rees-
tructuracién antes de pasar a la formula-
cién de tales politicas.

b) Un sesgo exportador

En cambio, los mayores éxitos parecen
asociarse a un estilo de intervencién con-
cordante con el funcionamiento y las ten-
dencias de los mercados, que evita distor-
stones importantes de los precios
relativos. Més concretamente, suelen aso-
ciarse a los incentivos sesgados hacia las
ventas externas (si bien limitando su dura-
cién y condiciondndolos al logro de metas
precisas de exportacién). En efecto, si bien
las politicas sectoriales en buena parte del
continente asiatico se asemejan a las poli-
ticas de industrializacién en América Lati-
na, se diferencian en el uso de incentivos
con un sesgo exactamente contrario,
proexportador y no pro sustitucién; en un

constante monitoreo de las actividades
apoyadas y en la aplicacién de sanciones
en casos pertinentes;'® y en la fortaleza de
las instituciones encargadas de prestar tal
apoyo.

Aunque se considerara problemético
identificar dreas productivas con posibili-
dades de incorporacién mds répida de
progreso técnico, no lo seria tanto introdu-
cir un sesgo proexportador fransitorioen la
politica econémica. Segiin la situacién, és-
te podria ser generalizado, sélo para las
exportaciones “no tradicionales”, o sélo
para las exportaciones “pioneras” (nuevas
e inferiores a cierto monto minimo).

Las justificaciones para tal sesgo
—aparte del éxito relativo de esas politicas
en la experiencia de los paises de indus-
trializacién tardia— son varias. En primer
lugar, el largo periodo de sesgo antiexpor-
tador sélo puede remontarse con politicas
que otorguen sefiales claras de reasigna-
cién de recursos y talento empresarial ha-
cia los mercados externos; asi se aprove-
charia mejor la plataforma industrial
creada por la sustitucién de importacio-
nes, cuya expansién estd frenada por las
limitaciones de divisas y los reducidos
mercados internos de la mayoria de los
paises de la regién. Segundo, exportar su-
pone mayor complejidad que producir pa-
ra el mercado interno, sea por razones de
calidad, comercializacién, oportunidad,
flexibilidad o financiamiento. Tercero, si
alguna “industria naciente” existe hoy en
dia para la regién no es tanto la de la
produccién sino la penetracién de merca-
dos externos. Todo ello justificaria incenti-
vos transitorios a favor de la exporta-
cién. 1’

El estimulo a las exportaciones es en-
tonces un componente especifico de la
transformacién productiva en el &mbito de

17 Véase Bon Ho Koo: “Korea’s Industrialization and Social Capability”, y Linsu Kim, “Absorptive
Capacity and Industrial Growth: A Conceptual Framework and Korea’s Experience”, documentos
presentados en el seminario “Economic Growth of Developing Countries: 1940's-1980's”, organiza-
do por el Korea Development Institute, Sedl, julio de 1991,

18 Comisién Econémica y Social para Asia y el Pacifico (CESPAP), Industrial Restructuring in Asia and the

Pacific (ST/ESCAP/960), Bangkok, 1991.

19 Vease CEPAL, Transformacién productivacon equidad, op. cit., pp.89-91. Asimismo, la experiencia indica
que tales apoyos deben seraltamente selectivos y decrecientes enel tiempo. Mejor atin si tales apoyos
se otorgan segun los resultados de exportacion, conforme a una modalidad ex post. Véase B. Song,
The Rise of the Korean Economy, Nueva York, Oxford University Press, 1990.
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‘A raiz de la presién competitiva en sus merca-
dos de exportacién las economias con gran di-
namismo exportador del Sudeste Asiatico han
establecido instituciones especializadas en laex-
ploracién, asimilacién y difusién de tecnologias.
En la Republica de Corea, la Corporacién de
Promocion de la Pequeiia y Mediana Industria
(SMIPC) provee asistencia financiera, capacita-
cién asicomo servicios de informacion y asisten-
cia tecnolégica y gerencial. El Instituto Coreano
de Economia y Tecnologia (KIET) es un instituto
auténomo de investigacién econémica y de in-
formacién técnica establecido para apoyar la
competitividad de empresas coreanas en merca-
dos externos. Con cinco oficinas en el exterior y
una fuerte representacion del sector privado en
su directorio, buena parte de las actividades del
instituto se orienta a la identificacion de oportu-
nidades de mercado para productos coreanos y
la asistencia a empresas coreanas que deseen
aprovechar estas oportunidades. El KIET dispo-
ne también de un extenso banco de datos on-line
conectado afuentes de datos internacionales. La
red es accesible desde 16 ciudades principales
en Corea. El Centro Coreano de Productividad
(KPC) promueve la adopcién por empresas loca-

(ST/ESCAP/960), Bangkok, 1991,

Fuente: Comision Econdmica y Social para Asia y el Pacitico

Recuadro V-1
INSTITUCIONES DE APOYO TECNOLOGICO EN EL SUDESTE ASIATICO

les de procesos de produccién automatizados

basados en la microelectrénica: Se dispone de

un centro de demostracién de la automatizacién

flexible que presenta los alcances de la tecnolo-
gia y ofrece capacitacién y asistencia técnica en

su uso.

En la provincia china de Taiwan, el Centro
Chino de Productividad (CPC) no provee finan-
ciacién, sino que se concentra en capacitacion y
asistencia técnica. Aparte de ofrecer una amplia
gama de cursillos e informacidn técnica, envia
equipos de ingenieros experimentados a visitar
plantas en todo Taiwan para ayudar a los fabri-
cantes a resolver problemas especificos de tec-
nologia y productividad. Los equipos estudian
los problemas y formulan recomendaciones pa-
ra superarlos. En dos afios el CPC visité més de
mil plantas y formulé mas de cuatro mil reco-
mendaciones. También llevd a cabo mas de 500
proyectos de investigacién para mejorar la efi-
ciencia productiva. Encaso de problemas tecno-
légicos mayores el CPC promueve el contacto
entre los empresarios y los centros de investiga-
cién especializados.

(CESPAP), Industrial Restructuring in Asia and the Pacific

la politica econémica y comercial. Segtin
las realidades nacionales, tal politica
proexportadora, pero neutral entre expor-
taciones, puede ser reforzada con el em-
pleo selectivo de los instrumentos de pro-
mocién, apuntando sea a exportaciones
pioneras, industriales, de mayor difusién
tecnolégica o de mercados especificos.

4. Politicas referentes a la
incorporacién de progreso técnico

La competitividad auténtica requiere no
s6lo de politicas que modifiquen la estruc-
tura productiva sino de politicas que in-
duzcan una incorporacién y difusién maés
rapida de progreso técnico. No basta con
“precios correctos” para esto tiltimo. De
hecho, la incorporacién de progreso técni-
co depende del fortalecimiento de la base
empresarial, de la infraestructura tecnolé-
gica, de la articulacién productiva, sobre

todo en actividades claves como informa-
cién y telecomunicaciones, que eleven la
competitividad sistémica, y de una fuerte
inversién en recursos humanos. Laseccién
que sigue analiza los avances en las prime-
ras de estas dreas. La tltima se trata en el
capitulo VIIL

a) Fortalecimiento de las empresas

El fortalecimiento del 4mbito empre-
sarial latinoamericano es un componente
imprescindible para avanzar hacia la inte-
gracién en la economia internacional so-
bre la base de la competitividad auténtica.
La diversidad y heterogeneidad estructu-
ral que caracteriza a las empresas en todos
los paises de la region obliga a seleccionar
algunos factores claves sobre los que se

~debe concentrar la atencién del anélisis y

la politica a mediano plazo.
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La industria automotriz mexicana es un caso
exitoso de readecuacién competitiva a las con-
diciones internacionales y a las nuevas orienta-
ciones de politica econémica. Luego de treinta y
cinco afios de crecimiento al amparo de un aran-
cel diferenciado, a raiz de presiones sobré la
balanza comercial, el sector se orienta a comien-
zos de los afios sesenta a fomentar el grado de
integracion nacional, con requisitos minimos de
contenido local, estimulando el crecimiento de
las autopartes y reestructurando las plantas en-
sambladoras. En 1972, se le impone a las empré-
sas del sector, por decreto, la obligacion de com-
pensar con exportaciones parte de las divisas
requeridas para importaciones. Se establecen
cuotas de produccién y limitaciones en cuanto
al nfimero de modelos a producir, de manera de
adecuarse a las dimensiones del mercado y ex-
plotar economias de escala. Mas adelante se
flexibilizan estas disposiciones y se fortalecen
las sefiales para promover las exportaciones. Sin
embargo, el sector automotor representaba en
1981 el 58% del déficit comercial del pais. En
1983 se emitié un decreto para racionalizar la
industria automotriz, orientado a la generacién
neta de divisas.

Sin embargo, el cambio de mayor impacto en
el sector fue externo. Ante la pérdida de compe-
titividad de los fabricantes norteamericanos en
su propio mercado, se inici6 formalmente en
1985 la exportacion de vehiculos desde México
aEstados Unidos. Estas exportaciones arrojaron
importantes beneficios en generacién de divi-
sas, modernizacién de las instalaciones produc-
tivas y actualizacién de los vehiculos produci-
dos en el pais. Fueron necesarias medidas de
apoyo fiscal, pero éstas fueron de indole muy
distinta a las politicas sectoriales sustitutivas de

Recuadro V-2
LA POLITICA AUTOMOTRIZ EN MEXICO

t and Industrial D

importaciones, tanto en cuanto a sus modalida-
des especificas, como, por cierto, en cuanto al
mercado a que se orientaban. Para la instalacién
de la planta Ford en Hermosillo en 1985, el
Gobierno Federal, el Gobierno estadual y algu-
nas empresas paraestatales aportaron lo si-
guiente: la extensién del gasoducto de Cananea
a Hermosillo; la donacién del terreno; instala-
ciones ferroviarias, vias de acceso para la planta
y aceleracién de la construccidn de la carretera
de-cuatro carriles Hermosillo-Guaymas; un
aporte al costo de la antena terrestre para la
conexion via -satélite; la interconexiéon de los
circuitos de alimentacién de la red eléctrica; la
construccién de un acueducto, y el fortaleci-
miento de los programas de formacién profesio-
nal y del Instituto Tecnologico de Hermosillo.
A fines de los ochenta se modificaron radi-
calmente las politicas sectoriales en México. Con
el objetivo de lograr la competitividad interna-
cional de la industria, se aplicé una politica de
apertura comercial y de desregulacién. Para el
sector automotor, sin embargo, dadasu relevan-
cia en la economia, continuaran vigentes por
algin tiempo algunas reglamentaciones especi-
ficas. El cambio en la politica econémica exige
que el fomento publico al sector adquiera nue-
vas formas; de alli que en el futuro cercano las
preocupaciones principales giren en torno al
acuerdo de integracién comercial con Estados
Unidos, en cuyas negociaciones el tema de los
automotores estd muy presente. Aqui la activa
politica del Gobierno mexicano busca armoni-
zar la legislacion y las normas técnicas de ambos
paises, aspecto fundamental para el éxito com-
petitivo de las plantas establecidas en México.

Fuente: Wilson Peres, Fareign Direct Invest

Estudios e Informes de la cepat, N? 83 (en prensa).

Reestructuracion y desarvollo de la industria automotriz mexicana en los ochenta. Evolucion y perspectivas (LC/G.1672-P), serie

t in Mexico, OCDE, Centro de Desarrollo, Parfs, 1990, y

Se examinan en este caso sélo dos de
ellos: la dindmica de expansién en el exte-
rior de los grupos empresariales lideres y
el apoyo financiero a la pequeiia y media-
na empresa. Se tratan de manera diferente
debido a la amplitud y profundidad radi-
calmente distintas de los analisis disponi-
bles sobre los mismos. En el caso de las
empresas lideres de capital nacional, se
presenta lo que puede constituir el primer
estudio existente sobre su expansion inter-

nacional por la via de la inversién directa
en la década de los ochenta. El trabajo
constituye una aproximacioén inicial para
sustentar politicas que impulsen el proce-
so de inversién en el exterior, consideran-
do las necesarias evaluaciones de sus im-
pactos sobre la competitividad y el nivel
de actividad en los paises de la regién.
En cuanto a la pequefia y mediana
empresa, se formulan recomendaciones
sobre medidas de apoyo financiero en con-
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El desarrollo de la industria informética en Bra-
sil en los dltimos quince afios se fund6 en la
politica de reserva de mercado. Para ello, la
intervencion piiblica protegié el mercado local
y estableci6 restricciones al capital extranjero.
Pese al fuerte dinamismo industrial y tecnolégi-
co del sector en los afios ochenta, persistieron
algunas debilidades estructurales y se generali-
zaron las criticas al desempefio de la industria
Jocal, con lo cual la politica informética fue per-
diendo aliados.

En lo medular, el establecimiento de esta
industria naciente hizo recaer sobre los usuarios
elevados precios relativos y problemas de cali-
dad y confiabilidad de los productos. Al mismo
tiempo, las politicas estructurales de apoyo al
sector resultaron fréagiles, particularmente en
torno a la construccién de la infraestructura
cientifica y tecnolégica, dadas las limitaciones
del gasto piblico en la década de la crisis. En
tercer lugar, las limitaciones a la inversion ex-
tranjera en el sector afectaron actividades con
fuertes barreras a la entrada, inhibiendo tam-
bién el ingreso de empresas nacionales. Final-

Recuadro V-3
LA POLITICA INFORMATICA EN BRASIL

mente, el proceso inflacionario y la recesién li-
mitaron la difusién tecnolégica en el sector in-
dustrial, en tanto las sucesivas devaluaciones
afectaron la situacion financiera del sector de
informdtica, el que hubo de sobrellevar una ele-
vada inversidén en condiciones de endeuda-
miento creciente.

En 1989 se reorienté la politica de informéatica
buscando estimular la competitividad del sec-
tor, con eliminacién dual de las barreras no
arancelarias y arancelarias que lo afectaban. Se
modificé la definicién de “empresa nacional”
para permitir una participacion de capital ex-
tranjero hasta el 49% del capital de las empresas.
Se mantuvo la idea de una politica integrada
para el complejo electrénico, identificando la
microelectrénica y los programas como seg-
mentos prioritarios y objetos del crédito prefe-
rencial de la politica industrial. Se concedieron
exenciones de impuestos y depreciacién acele-
rada a las inversiones en modernizacién indus-
trial realizadas por los sectores usuarios de in-
formatica y automatizacién industrial.

diciones de mercado que permitan un ple-
no aprovechamiento de su potencial para
la consolidacién de ventajas competitivas
de los paises de la regi6n. El tema se intro-
duce en este capitulo y se desarrolla en
mayor profundidad en el capitulo VII.

i) Internacionalizacién de las empresas
latinoamericanas lideres

Las empresas lideres de la regién?
han desarrollado, al menos desde media-
dos de la década del setenta, un intenso
proceso de insercién internacional que ha
redundado tanto en un fuerte endeuda-
miento privado en el exterior en dicho
decenio como en un auge exportador en
los afios ochenta.

Lainternacionalizacién productiva re-
quiere avances simultaneos y coordinados
no solo en las esferas de comercio interna-
cional y financiamiento sino de inversién

en el exterior y flujos tecnolégicos. En efec-
to, la conquista de mercados externos di-
némicos va planteando la exigencia de po-
sicionarse mediante inversién directa en
los propios mercados importadores a fin
de acceder con ventajas a servicios (finan-
cieros, de distribucién y comercializa-
cién), de sobrepasar las practicas que res-
tringen el comercio y de acceder
oportunamente a innovaciones tecnol6gi-
cas que faciliten respuestas 4giles a las
tendencias de la demanda. Asimismo, la
inversién en el exterior permite reducir la
incertidumbre asociada a la exportacién a
esos mercados, penetrandolos desde
adentro.

De hecho, diversas empresas, tanto de
las “nuevas economias industrializadas”
del este de Asia como de América Latina,
estédn invirtiendo fuertemente en el exte-
rior, sobre todo en los paises mas desarro-
llados, precisamente por estas razones. La

20 Se entiende por empresa latinoamericana aquella en que la propiedad o el control de los activos
depende de capitales que son al menos mayoritariamente de propiedad de ciudadanos de la regién.
El caricter de lider varia segun los paises, pero se vincula al tamafio absoluto de la empresa y su
cuota de mercado (en general, pertenencia al grupo de las cuatro o cinco mayores en cada mercado).
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inversién en el exterior permite no sélo
aprovechar las ventajas del intercambio
interno entre industrias y entre empresas
como instrumento para penetrar merca-
dos, sino que abre interesantes alternati-
vas de inversién y de adquisicién de tec-
nologfas cerradas al mercado
internacional.

Las inversiones directas de América
Latina en los Estados Unidos, principal
pais receptor de esa inversién, han tenido

un comportamiento dindmico, ya que la

posicién neta de los paises latinoamerica-
nos casi se duplicé entre 1987 y 1990, pa-
sando de cerca de 4 000 millones de déla-
res a poco mas de 7 000 millones de
délares, con un nivel de ventas de casi
14 000 millones de ddlares en 1989.2 Si
bien estas cifras son atin modestas en rela-
cién con la inversi6n extranjera total en
Estados Unidos, muestran un proceso cre-
ciente y una magnitud absoluta significa-
tiva desde el punto de vista de los paises
de origen de esas inversiones.

Venezuela, México y Brasil tienen un
peso determinante (si se excluye a Panamé
en tanto parafso fiscal). A partir de estu-
dios de casos nacionales realizados en esos
tres pafses asf como en Argentina, Colom-
biay Chile? se pueden detectar las princi-
pales caracteristicas que presenta la inver-
si6n directa de las mayores empresas de
esos pafses. Entre tales caracteristicas des-
tacan:

— Brasil, México y Venezuela (véanse los
recuadros V-4, V-5 y V-6) encaran bésica-
mente su expansién internacional a partir
de la crisis de los afios ochenta, y los dos
primeros concentran sus inversiones en
los Estados Unidos. Por su parte, las em-
presas argentinas, colombianas y chilenas

tienden a orientarse principalmente hacia
otros paises de América Latina. La rees-
tructuracién de la industria argentina en
los afios setenta y ochenta se refleja en el
perfil de las empresas de ese pais que se
internacionalizan a partir de entonces. El
incipiente proceso de inversi6n en el exte-
rior de las empresas chilenas refleja tam-
bién una reestructuracién de igual magni-
tud. La petrolizacién estructural de la
economia venezolana cumplié un papel
decisivo en la magnitud y estructura de su
inversion en el exterior.

— La concentracién segiin el pais de des-
tino se vincula también con una fuerte con-
centracién por sector econémico de desti-
no. Teniendo en cuenta el monto de las
inversiones més que el nimero de proyec-
tos concretados (de las que se excluye el
sector financiero), se pueden identificar
especializaciones sectoriales, como, por
ejemplo, de las inversiones venezolanas en
petréleo e industrias conexas, de las mexi-
canas en manufactura de minerales nome-
talicos, y de las brasilefias en autopartes.
(Véase nuevamente el recuadro V-4.)

— El' modelo y las politicas de desarrollo
de cada pafs han influido en forma deter-
minante en el mayor o menor impetu para
invertir en el exterior.®En los casos de
México y Brasil, se nota un estrecho para-
lelismo entre el modelo de desarrollo rela-
tivamente més abierto al exterior del pri-
mero yla mayor dimensién de la inversién
externa de sus principales grupos econé-
micos. Los grupos brasilefios, pese a tener
tamanos similares a los mexicanos, pre-
sentan menor propensién a la inversion
externa. Asi, por ejemplo, pese a que las
principales cadenas de televisién, TV Glo-
bo (Brasil) y Televisa (México), tienen ta-

21 Fuente: Survey of Current Business, “The international investment position of the United States in
1990, Washington, D.C., Departamento de Comercio de los Estados Unidos, junio de 1991, cuadro
7, p- 32, y Ned G. Howenstine, “U.S. affiliates of foreign companies: operations in 1988”, Survey of
Current Business, vol. 70, N* 7, Washington, D.C., Departamento de Comercio de los Estados Unidos,
julio de 1990, y Steve D. Bezirganian, “U.S. affiliates of foreign companies: operations in 1989”,
Survey of Current Business, vol. 71, N?7, Washington, D.C., Departamento de Comercio de los Estados

Unidos, julio de 1991.

22 Estos seis trabajos se realizaron enel marco del proyecto regional PNUD /CePAL, “Disefio de politicas
para el fortalecimiento de la capacidad de innovacién tecnoldgica y elevacion de la competitividad
internacional en el &mbito empresarial latinoamericano”™ (RLA/88/039).

23 Naturalmente, la diferencia de tamaio de los mercados internos de ambos paises cumple también
un papel importante en la persistencia de estilos de desarrollo diferentes.
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La empresa brasilefia Metal Leve, S.A. fue fun-
dada en 1950 para producir piezas para motores
deautoméviles, en especial pistones, cuyas ven-
tas se orientaban bésicamente al mercado inter-
no de reposicién. En la actualidad, Metal Leve
es la segunda empresa de la industria de auto-
partes en volumen de ventas (366 millones de
délares en 1989) y es considerada la mejor em-
presa del seclor en términos de eficiencia, inno-
vacién y calidad.

La penetracién del mercado internacional
por la via de las exportaciones comenz$ en los
afios sesenta. Metal Leve identificd un nicho
claro en el mercado de pistones para motores de
aviones y obtuvo la certificacion de la Federal
Aviation Agency de los Estados Unidos. En la
década de 1970, el mercado en Estados Unidos
se amplié para incorporar la venta de partes
para motores diesel a Caterpillar. En 1985, se
crearon tres filiales en el exterior (Londres; Ann
Arbor, Michigan; y Weinstadt, Alemania) para
prestar asistencia técnica y comercial de manera
eficiente, continua y rapida a los compradores
de sus productos exportados desde Brasil. Estas
filiales posibilitaban ademés un seguimiento
cercano de los adelantos de la industria automo-
triz en los grandes centros productores, Final-
mente, a partir de 1988, la empresa instalé una
planta de produccién de pistones en Orange-
burg, South Carolina, y establecié un grupo de
tecnologia de alto nivel en Pittsfield, Michigan.

La decisién de internacionalizarse fue toma-
da por la direccion de Metal Leve teniendo en
cuenta la dindmica tecniolégica del mercado de
pistones, cuyo éxito depende de la participacién
en la producci6n internacional de motores, en la
que se definen las nuevas tecnologfas de pro-
ductos y materiales. La estrategia basica es que

25 a} 27 de septiembre de 1991.

Récuadro V4
EXCELENCIA EN CALIDAD E INVERSION EN EL EXTERIOR: METAL LEVE, S.A.

Fuente: Vivianne Ventura Dias, A internacionalizago das empresas brasileiras, Brasilia, septiembre de 1991; documento presentado al
Seminario Regional del Proyecto PNUD/CEPAL RLA 88/ 039 “Disefio de politicas para el fortalecimientode la capacidad
de innovacién tecnolégica y elevacion de la competitividad en el dmbito empresarial latinoamericano”, Santiago de Chile,

la empresa debe estar cerca del cliente en el
momento en que éste comienza a pensar en el
nuevo motor. En los aitos setenta, el cliente es-

ecificaba integramente el disefio del producto
ga empresa terminal). A partir de los afios
ochenta, la empresa terminal pasé a definir el
desempefio del producto y el disefio quedd a
cargo de los productores de piezas y componen-
tes, Tal ha sido el caso del piston articulado
desarrollado 80(' Metal Leve y adquirido por
Caterpillar y Volvo.

Los cambios en la dindmica de la industria
llevaron a que Caterpillar demandara que Metal
Leve entregara los pistones oportunamente y
que los fabricara en los Estados Unidos. Para
mantener su mercado con Caterpillar la empre-
sabrasilefia tuvo que invertir un monto equiva-
lente a 5% de sus ventas anuales para construir
la planta mencionada, la que tiene ventas del
orden de los 15 millones de délares al aiio.

Paralelamente a la inversién anterior, Metal
Leve decidié instalar una fbrica de juntas para
motores en Indiana en coinversién igualitaria
con KS de Alemania (empresa que compite con
Metal Leve en el mercado brasilefio de juntas).
A partir dejulio de 1991, los centros tecnoldgicos
de ambas empresas en Brasil y Alemania inicia-
ron un estrecho proceso de cooperacion.

El proceso de internacionalizaciéon de Metal
Leve parece seguir una pauta en la que la exce-
lencia en calidad e innovacién requirié conquis-
tar mercados internacionales. Sostener estos lo-
gros, dados los cambios en la relacion
cliente-proveedor, requiri6 unaestrategia dein-
version directaenel exterior, la que posiblemen-
te se extienda en el futuro proximo a la instala-
cién de una planta productora de pistones enun
pais de Ja Comunidad Econémica Europea.

maifios econémicos relativamente simila-
res, Televisa presenta una actividad inter-
nacional mucho més amplia y de mayor
extensién temporal, en estrecho paralelis -
mo con la mayor internacionalizacion que
presentan los grandes grupos industriales

mexicanos respecto de grupos de igual
tamafio de capital en Brasil.

— Las inversiones argentinas y de otros
paises previas a los afios ochenta fueron
expansiones “naturales” de procesos y
empresas eficientes en la sustitucion de
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Recuadro V-5

LAS GRANDES INVERSIONES EN EL EXTERIOR DE LAS EMPRESAS
MEXICANAS PRODUCTORAS DE VIDRIO Y CEMENTO

A partir de 1989, dos grandes grupos privados
de capital mexicano, VITRO, S.A. y Cementos
Mexicanos, S.A., una vez consolidada su posi-
cién en el mercado interno, avanzaron con fuer-
za en la colocacién de inversiones directas en el
mercado de Estados Unidos.

La primera adquisicién hostil exitosa de una
corporacién estadounidense por un grupo me-
xicano fuerealizada por VITRO, una empresa con
participacion controladora que es la productora
lider en México de envases de vidrio, vidrio
plano y para la construccion, maquinas para la
fabricacién de productos de vidrio, parabrisas
de automdviles y aparatos electrodomésticos, y
cuyas ventas alcanzaron los 2 850 millones de
délares en 1990. A finales de 1989, VITRO adqui-
rié 95% de Anchor Glass Container Corpora-
tions, el segundo productor de envases de vi-
drio en Estados Unidos. El costo de esa
adquisicion se estima en més de 900 millones de
dolares, que incluye 460 millones en deudas de
Anchor y la compra de Latchford Glass Com-
pany por 48 millones de délares.

VITRO tiene una larga experiencia en opera-
ciones conjuntas con grandes empresas esta-
dounidenses (Ford, Ingersoll Rand, Owens-
Corning Fiberglass o Whirlpool); sin embargo,
la estrategia que condujo ala compra de Anchor
Glass es %astante reciente. De acuerdo a decla-
racionies de su maximo nivel directivo, VITRO
invirtié en el exterior porque, si deseaba conti-
nuar siendo una empresa productora de vidrio,
no podia seguir estando satisfecha sélo con su
posicién dominante en el mercado mexicano y
cierto nivel de exportaciones (alrededor de 25%
de sus ventas). “Con una economia mexicana
mas abierta, nuestra estrategia tenia que cam-
biar”.

Aunque la estrategia aplicada por VITRO era
muy probablemente su tnica manera de man-
tenerse como productor mundial en una indus-
tria en proceso de fuerte reestructuracion, el
hecho de que pudiera seguirla una empresa
mexicana merece especial atencion. En 1983, la
deuda externa de VITRO era de 758 millones de
délares; seis afios después, luego de haber rene-

gociado con sus bancos acreedores y haber teni-
do el apoyo gubernamental para convertir su
deuda en ddlares en deuda en pesos, la empresa
debia sélo 15 millones de délares. Una politica
de diversificacion eficiente y el apoyo publico
en la reconversién de deuda fueron las bases de
su nueva fortaleza en el escenario internacional.

En la industria del cemento, otro grupo pri-
vado mexicano (CEMEX - Cementos Mexicanos,
5.A.), después de haber adquirido a su principat
competidor enel mercado interno para prevenir
la absorcion del mismo por uno de los mayores
productores mundiales, decidié también em-
prender inversiones directas en Estados Unidos.

Las adquisiciones de CEMEX se concentraron
en plantas de produccion de cemento y concreto
que eran propiedad de Blue Circle Industries.
Las adquisiciones en México permitieron a
CEMEX aumentar en 20 puntos porcentuales su
participacion en el mercado interno y proteger
sus exportaciones a los mercados del sur de
Estados Unidos. Esas compras y la adquisicion
de plantas en los estados de California, Texas y
Arizona llevaron a CEMEX a ser el cuarto produc-
tor mundial de cemento, con ventas del orden
delos 1350 millones de délares. La estrategia de
diversificacion internacional permitira aCEMEX,
segin lo sostiene su direccién, aumentar su efi-
ciencia mediante economias en los gastos de
operacién de miltiples plantas, mejorar sus ca-
nales de distribucion y reducir los costos de
transporte.

Dado el tamario de las inversiones de VITRO
y CEMEX en Estados Unidos, es manifiesto que
esas empresas estdn aplicando estrategias en las
que los elementos que determinan la estructura
de sus industrias y su posicién competitiva es-
tén definidos en un mercado integrado de Mé-
xico y Estados Unidos. En ambos casos, la ex-
pansién internacional fue un paso natural para
grupos de capital privado que habian consoli-
dado su posicién en el mercado interno y que
s6lo pueden defender eficientemente esa posi-
cién transformandose en empresas de nivel
mundial.

Fuente: Wilson Peres N., From Globalization {o Regionalization: The Mexican Case, Parls, Organizacién de Cooperacién y Desarrollo
Econémico {OCDE), agosto de 1990; documento presentado al Seminario Regional del Proyede PNUD/CEPAL RLA
88/039 “Disefio de polfticas para el fortalecimiento de la capacidad de innovacién tecnolégica y elevacién de la
competitividad en el émbito empresarial latinoamericano”, Santiago de Chile, 25 al 27 de septiembre de 1991.
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La expansion internacional de la empresa esta-
tal Petrdleos de Venezuela, 5.A. PDVSA) la ha
transformado en una empresa multinacional en
sentido estricto. La primera accién de interna-
cionalizacién se concreté en 1983 mediante la
formacién de una asociacién con la empresa
alemana Veba Oel. La compaiiia resultante po-
see instalaciones de refinacién (300 MBD de
capacidad) y petroquimica, y es accionista im-
portante de empresas que operan terminales de
embarque, plantas de almacenamiento y redes
de oleoductos.

La segunda gran operacién fue la adquisi-
cién de la empresa CITGO, que realiza activida-
des de refinaci6n, distribucion y comerdializa-
cién; produccion, mezcla y envasado de
lubricantes; operacién de oleoductos y poliduc-
tos. Asimismo, en 1986 PDVSA se asoci6 con la
empresa sueca, Neste Oy, para formar la empre-
sa Nynas Petroleum, propiedad de los socios en
un 50% cada uno. Esta asociacion permite a
Venezuela el acceso al mercado europeo de es-
pecialidades petroleras.

Entre 1987 y 1989, PDVSA adquiri6 la empresa
Champlin Refining Company, localizada en

terminales de distribucién que abarcan 10 esta-
dos del sur y el sureste de?os Estados Unidos,
donde se colocan cerca de 120 MBD. Ademas, la
refineria tiene capacidad para el procesamiento
de crudos pesados con alto contenido de azufre
y estéd equipada para producir gasolinas de
acuerdo con las normas ambientales de Estados
Unidos.

En la Union Oil Company of California,
PDVSA posee desde 1989 la mitad de una serie de

Recuadro V-6
LA EXPANSION INTERNACIONAL DE PETROLEOS DE VENEZUELA, S. A.

Corpus Christi, Texas, con lo que accedié a 50.

Fuente: Julidn Villalbay Rémulo Sanchez, La industria petrolera venezolana: PDVSA, Caracas, marzo de 1991

activos situados en el Medio Oeste, entre los que
se cuentan la totalidad de una refineria en Cor-
pus Christi. Ademas de la refineria, PDVSA ad-
quirié una planta de mezcla y envasado de lu-
bricantes con cuatro terminales, doce terminales
ara combustibles automotores, una de com-
tibles para aeronaves y una red propia de
estaciones de servicio. La empresa asi constitui-
da se denomina The UNO-VEN Co.

En 1989, PDVsA arrendd, por un periodo de
cinco afios renovable, una re!‘::eﬁa en Curazao,
propiedad del gobierno de esa isla. Ese mismo
afio, también fue adquirida integramente Bonai-
re Petroleum Corporations N.V. (BOPEC), cuyos
activos incluyen una terminal de 9.5 millones de
barriles, con el objetivo de consolidar las entre-
gas decrudo y productosa sus clientes, especial-
mente de Estados Unidos. El mismo propésito
la llevé a adquirir una terminal petrolera en
Bahamas, con capacidad de almacenamiento de
20 millones de barriles de crudo y derivados, y
un puerto de aguas profundas.

I principal efecto de la estrategia de adqui-
siciones en el exterior ha sido la mayor integra-
cion de POVSA. En la actualidad, esa empresa es
la més integrada de las 10 mayores del mundo
en el 4rea del petrdleo: la relacién entre produc-
cion de liquidos (2 001 MBD) y las ventas de
productos (1 800 MBD) es de 110%. La inversién
directa en el exterior permite a PDVSA aumentar
considerablemente el precio medio desu paque-
te de exportacion, el que, de otra manera, estaria
comg:esto por crudo relativamente pesado y
con bajo precio en el mercado,

importaciones. En algunos casos, esa ex-
pansién se acompaiié de la transferencia
de tecnologias apropiadas, desarrolladas
o adaptadas en esos mismos sectores o
empresas. La proteccién de los mercados
de Jos paises huéspedes fue un incentivo
para esa expansién y a la vez un mecanis-
mo para mantener mercados conquista-
dos por la via de las exportaciones.

Los cambios operados en los métodos
y técnicas de organizacién y produccién

de las industrias consumidoras de bienes
exportados desde América Latina, han
presionado también para que se instalen
plantas en los mercados donde est4n radi-
cadas.

Précticamente no existen evaluaciones
sobre el impacto de las inversiones de em-
presas latinoamericanas en el exterior. En
especial, no se conocen las repercusiones
que esas inversiones tienen sobre la com-
petitividad internacional de los paises
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donde se hallan las empresas matrices y,
menos ain, los efectos correspondientes
sobre el nivel de bienestar en esos pafses.?

La repercusién de las politicas guber-
namentales sobre la internacionalizacién
de empresas de la region dista atin de estar
definida. Sin embargo, es posible que, in-
cluso antes de tener evaluaciones precisas
sobre el impacto del fenémeno en cues-
tién, se pueda afirmar que avanzar en la
negociacién de acuerdos que eviten la do-
ble tributacién y eliminar trabas innecesa-
rias a los flujos de capital para la inversion
directa son pasos adecuados para aumen-
tar la competitividad y fortalecer la base
empresarial latinoamericana. Propiciar
medidas adicionales de politicas implica
un conocimiento de tales impactos mucho
mas preciso que el accesible en la actuali-

dad.

it) El papel de la pequefia y mediana empresa
en el proceso de la transformacién
productiva con equidad

La plena insercién de la pequeiia y
mediana empresa (PYME) en la transforma-
cién productiva se justifica por razones
ocupacionales, dado el caricter intensivo
en empleo del sector, y porque la rdpida
incorporacién y difusién tecnoldgica exige
desarrollar una base empresarial amplia y
dindmica. De hecho, el anélisis comparati-
vo del patrén de desarrollo en diferentes
paises muestra que estructuras producti-
vas bien articuladas, particularmente en lo
referente a las vinculaciones entre empre-
sas de diferentes tamarios, tienden a favo-
recer el desarrollo industrial. %

Dado que el término PYME abarca un
grupo de empresas muy heterogéneas,
conviene resaltar algunas caracteristicas
de aquel tipo de PYME que serd particular-
mente importante en el proceso de desa-

rrollo de los aftos noventa: se trata de una
PYME moderna que busca la innovacién y
el crecimiento; se destaca por su activa
insercién en la estructura industrial y per-
cibe el cambio como el principal desafio
del pequeiio empresario moderno. Sus
ventajas competitivas se basan en emplear
obreros cada vez més calificados para es-
pecializarse en productos y procesos que,
por su naturaleza, no tienen muchas eco-
nomfas de escala, como productos electr6-
nicos y otros productos intermedios. % El
aporte de esta clase de PYME tiene grandes
potencialidades que van mucho més alld
de la contribucién directa en términos de
empleo y valor agregado actual.

a. PYME Yy competitividad internacional.
Por una parte, por medio de los eslabona-
mientos productivos, las exigencias de
precio y calidad internacional se trasladan
a las PYME, con lo que éstas, como provee-
doras de actividades transables, pueden
convertirse en un exportador indirecto de
enorme relevancia para la competitividad
de los productos transables, mejorando la
calidad y cantidad de los insumos y pro-
ductos intermedios. Por otra parte, se ob-
serva cada vez m4s la insercién internacio-
nal directa de industrias pequefas y
medianas con productos especializados.

b. PYME y articulacién. El proceso de
modernizacién industrial genera nuevas
formas de eslabonamiento productivo en
funcién de redefiniciones de la escala 6p-
tima. Surgen asf instrumentos como la
subcontratacién, la comercializacién con-
junta, y las operaciones conjuntas, entre
otros, que tienden a romper las barreras
antiguas entre sectores oligopolizados. La
PYME se convierte en una especie de amor-
tiguador que absorbe los trastornos de la
demanda e incrementa la flexibilidad de
respuesta de las grandes empresas. Para-

24 La aceptacion social y politica de tales inversiones se ha menoscabado por esa falta de evaluacion.
En algunos paises, el propio acceso a la informacién empresarial es dificil en la medida en que los
procesos de inversi6n directa en el exterior son confundidos con la fuga de capitales, el agotamiento
del ahorro intemo e incluso la falta de patriotismo. Con toda seguridad, una mejor informacion y
evaluacién con cierto nivel minimo de precisién contribuiran a reducir los juicios preconcebidos
que constituyen una verdadera traba para las inversiones en el exterior.

25 Véase CEPAL, La pequeria y mediana industria en América Latina: experiencias y potencialidades

(LC/R.661), Santiago de Chile, 1988.

26 Véase, por ejemplo, Comisién Econdmica para Asia y el Pacifico (CESPAP), Industrial Restructuring in
Asia and the Pacific (ST/ESCAP/960), Bangkok, 1991.
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lelamente, se incrementard el flujo de per-
sonal entre empresas grandes y pequefias,
para maximizar los diversos efectos del
aprendizaje préctico. Este aspecto suele
tener también una dimensién de equidad,
dado que el valor agregado de las indus-
trias grandes puede ser absorbido con ma-
yor nivel de empleo por los proveedores
pequeiios. La articulacién socioecon6mica
cobra gran relevancia cuando se trata de
estabilizar las democracias j6venes, am-
pliar la participacién politica y estimular
la desconcentracién de intereses y de
oportunidades.

. PYME e innovacién. La PYME puede
adaptarse con mayor rapidez a los cam-
bios administrativos y productivos, pues
tiene estructuras internas més flexibles y
menos burocraticas. Asimismo, son meno-
res las barreras que se oponen a su entra-
da, de tal modo que las nuevas empresas
son en su gran mayotia PYME. De su expan-
sién posterior surgen la mayoria de las
grandes. '

d. PYME y equidad. Junto con contribuir
a la desconcentracién de la propiedad in-
dustrial, y aparte de su efecto positivo
sobre el empleo, la PYME moderna tiene
mayores facilidades para supervigilar la
productividad de cada empleado, en tanto
unidad productiva mas pequefia y perso-
nalizada, y ajustar as{ los niveles de remu-
neracién de acuerdo ala productividad de
su personal. Esta dimensién funcional re-
duce los desajustes que ocurren en organi-
zaciones muy grandes con negociacion co-
lectiva y cabildeos informales de un grupo
pequeno de la plana mayor.

Como segundo elemento resalta la di-
mensidn regional dentro de los paises. Co-
mo la PYME es menos concentrada en los
principales centros industriales, la distri-
bucién regional de ingresos se ve fortale-
cida proporcionalmente al desarrollo de
empresas pequefias.

Las cuatro caracteristicas anteriores se
refieren al aporte potencial del estrato, su-
poniendo condiciones Optimas de su en-
torno. Tales condiciones distan de darse
en la realidad latinoamericana; por lo

tanto, parece imperativo ocuparse de los
factores que incrementarfan la contribu-
cién de la PYME. Ademds de la estabilidad
macroecon6mica y de un sistema de pre-
cios relativos no sesgado contra el empleo
(y, por ende, contra la PYME), hay tres fac-
tores destacados: el apoyo técnico, los ser-.
vicios piblicos de infraestructura y los ser-
vicios financieros.

Las politicas de apoyo técnico inclu-
yen diversas actividades para la forma-
cién de los recursos humanos en aspectos
tan variados como la calidad, el disefio, la
gestion, lamercadotecnia, la comercializa-
cién y la transferencia de tecnologia. Igual-
mente, contemplan programas que impul -
san servicios de generacién y difusién de
informaciones, nuevas formas de articula-
cién productiva como la subcontratacién,
los vinculos entre las universidades y la
base productiva, y la organizacién corpo-
rativa de las pequerias y medianas empre-
sas.

Los servicios de infraestructura se en-
cuentran sometidos a un proceso de mo-
dernizacién y adecuacién (telecomunica-
ciones, vias terrestres, aduanas y puertos,
etc.). Cabe sefialar que una serie de defi-
ciencias de infraestructura que generan
costos para las empresas parece afectar
m4s a las unidades de menor tamario, por-
que las economfas de escala reducen el
peso relativo de los mismos. La tramita-
cién y la institucionalidad que rige al sec-
tor también deben reformularse de mane-
ra de atacar algunas de las trabas que
dificultan su crecimiento:” los excesivos
trémites burocréticos (registro legal y tri-
butario, licencias, etc.); las deficiencias de
los servicios publicos (por ejemplo, irregu-
laridades en el suministro de agua y ener-
gia); y los incentivos fiscales inadecuados.

Como dltimo elemento, se destaca la
importancia de los servicios financieros.
En este contexto conviene distinguir clara-
mente entre la oferta de servicios financie-
ros a disposicién del sector industrial y el
sistema financiero como variable de la po-
litica macroeconémica. Mientras que la
primera es un elemento fundamental de la

27 Véase H. de Soto y S. Schmidheiny (comps.), Las nuevas reglas del juego, Bogota, Editorial Oveja

Negra, 1991.
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politica industrial. el segundo est4 sujeto a
una matriz de objetivos originados por la
politica monetaria y financiera macroeco-
némica. Sin embargo, queda aiin mucho
por hacer para facilitar el acceso de la PYME
alos mercados financieros, como se sefiala
en el capitulo VIL

b) Fortalecimiento de la infraestructura
tecnoldgica

La experiencia internacional ha mos-
trado que el crecimiento y la competitivi-
dad -a nivel de las naciones y de las em-
presas— estan relacionados positivamente
con la instrumentacién de politicas especi-
ficas de acceso, difusién e innovacién en el
campo de la ciencia y tecnologia.

A continuacion, se esquematizan algu-
nas caracteristicas de: los lineamientos de
politica en este 4mbito que han sido efica-
ces a nivel internacional, y del contenido
de las politicas que permitirian alcanzar
los objetivos planteados en esta estrate-
gia.

i) Lincamientos

a. Capacidad social de absorcién de cono-
cimientos. Los sistemas de educacién,
aprendizaje, investigacion y desarrollo y
las organizaciones e instituciones que los
materializan determinan sistémicamente
la capacidad social de absorci6n tecnol6gi-
ca de un pafs e inciden sobre el ritmo y la
extensién de la incorporacién y difusién
de nuevas tecnologias, asf como sobre la
potencialidad de las innovaciones futuras.

La politica de ciencia y tecnologia y el
patrén de ventajas competitivas de la in-
dustria de un pais han de apoyarse mutua-
mente. En especial, esa politica busca ser
consistente con la estructura industrial del
pais, su estadio de desarrollo competitivo
y la capacidad de sus empresas e institu-
ciones de investigacién.

b. El estimulo a las actividades de investi-
gacién y desarrollo aep) en las empresas.?
Algunos mecanismos utilizados para fo-
mentar las actividades de 1&D en las em-

28 Véase CEPAL/UNESCO, op. cit.

presas o asociaciones empresariales son:
i) politicas que aseguren una gran rivali-
dad entre empresas en la fase comercial,
que sea compatible con una cooperacién
eficiente en la fase de desarrollo tecnolégi-
co bésico; ii) mayor modernizacién de la
demanda interna mediante procesos de
capacitacion e informacién a consumido-
res; iii) mejora en cantidad y calidad de la
informacion sobre tecnologias y mercados
disponibles en el pafs; iv) disponibilidad
de recursos para instituciones de investi-
gacion especializada orientadas a grupos
de sectores industriales; v) mecanismos de
subsidio parcial a contratos de investiga-
cibn entre empresas (especialmente, pe-
quefias) e instituciones de investigacién;
vi) apoyo a la investigacién bésica y apli-
cada en las universidades; vii) créditos
parcialmente subsidiados a las empresas
para que aumenten su demanda de inves-
tigacion y puedan contratarla con univer-
sidades o mediante la instalacién de sus
propias unidades de 1&D.

c. El dmbito de aplicacion de la investiga-
cidn cooperativa entre empresas. Aunque
existen argumentos en el sentido de que la
cooperacion evita las duplicaciones, per-
mite aprovechar las economias de escala e
internaliza las externalidades, la coopera-
cién demanda algunas condiciones espe-
ciales para ser exitosa: primero debe darse
mas en las dreas de investigacién bésica de
productos y procesos o para eliminar reza-
gos, que en las esferas de ventaja competi-
tiva de las empresas; segundo, debe abar-
car s6lo una parte menor de la
investigacién total de una empresa en un
determinado campo; tercero debe ser rea-
lizada por instituciones independientes a
las que la mayoria de las empresas de la
industria tengan acceso; y, por altimo, de-
be influir sobre dreas que afectan a muilti-
ples industrias y que exigen inversiones
importantes en I&D.

d. Fortalecimiento de los vinculos entre las
instituciones de investigacién y la industria.
Para desarrollar estos vinculos se han uti-
lizado diversos mecanismos, como con-

29 Vease M. Porier, The Competitive Advantage of Nations, capitulo XlI, Nueva York, The Free Press,

1990.
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centracién del quehacer de las institucio-
nes de investigacion especializada en gru-
pos de sectores industriales o en tecnolo-
gias que incidan en puntos comunes a
varios de ellos; suscripcién frecuente de
contratos de investigacién entre empresas
e instituciones gubernamentales de inves-
tigacién o universidades, las que determi-
nan metas y formas conjuntas de evalua-
cién, con lo que mejora la eficiencia de
tales vinculos; difusion explicita de tecno-
logfas.
ii) Politicas

Sin perjuicio de destacar las medidas
orientadas a fortalecer el mercado de tec-
nologia, se sefialan a continuacién las ac-
ciones destinadas a fortalecer la oferta tec-
nolégica y la demanda del sistema
productivo, y, finalmente, los agentes que
pueden desempeiiar una vital funcién de
enlace entre oferta y demanda tecnolégica.

a. Fortalecimiento de la oferta. Algunos
paises de la regién han elaborado progra-
mas para fortalecer su oferta tecnolégica
mediante el aprovechamiento més eficien-
te de sus recursos humanos calificados y
de la infraestructura fisica. (Véase el re-
cuadro V-7.) Dichos programas suelen
contener una serie de medidas como, por
ejemplo: aumento de los incentivos que
reciben las instituciones de educaci6n su-
perior y los centros tecnolégicos para me-
jorar su oferta en cantidad y calidad; per-
feccionamiento de la funci6n rectora en los
centros tecnolégicos del sector piblico,
con participacién de empresarios en sus
consejos de administracion, definicién de
indicadores de gesti6n adecuados, y ac-
tualizacién gerencial de sus directores y
mandos medios; promocién de la oferta de
tecnologia comercializable o transferible
de las empresas nacionales, a través de
agentes de enlace ad hoc; dinamizacién de
la transferencia de tecnologias desde el
extranjero hacia las empresas nacionales,
a través de agentes de enlace ad hoc; desa-
rrollo de redes de complementacién de la
oferta nacional de tecnologfa con el apoyo
a tiempo parcial de cientificos e investiga-
dores nacionales residentes en paises
desarrollados.

b. Fortalecimiento de la demanda. Cabe
considerar aquf la creacién de centres de
gestion tecnolégica para que promuevan
la demanda de tecnologfa por parte de las
organizaciones empresariales y empresas,
y fomenten por la via de la demanda esta-
tal, la creacién de mecanismos de subcon-
tratacion que impliquen transferencia de
tecnologfa de las empresas subcontratan-
tes a las subcontratadas. Estos centros pro-
moverfan también el desarrollo de progra-
mas educativos para sensibilizar a los
directores y mandos medios de las empre-
sas respecto de las oportunidades que
ofrece la tecnologia disponible, asi como
para incentivarlos a potenciar sus capaci-
dades técnicas.

c. Agentes de enlace. La vital funcién de
enlace entre oferta y demanda tecnoldgica
puede ser desempefiada por una variedad
de agentes como por ejemplo centros de
competitividad internacional en materia
de comercio internacional, gestién tecno-
légica, diagnéstico de problemas y pres-
cripcién de alternativas de solucién; servi-
cios de apoyo a las empresas, como
andlisis de costos, mejoramiento de cali-
dad y otros; centros de gestion empresa-
rial orientados a la pequefia y mediana
industria; centros o programas de educa-
cién a distancia para pequefios empresa-
rios, cdmaras de comercio, empresas con
programas de subcontratacién, y asi suce-
sivamente.

Se ha podido identificar la necesidad
de contar con tales agentes de enlace para
impulsar la capacidad de innovacién tec-
noldgica de varios sectores productivos en
la region. (Véase el recuadro V-8). Para
incentivar su desarrollo se pueden poner
en préictica politicas tales como otorgar
financiamiento ptiblico temporal, como
complemento del financiamiento privado,
para la puesta en marcha de agentes con
especializacién regional, sectorial o mixta;
difundir informacién entre las empresas y
las instituciones de investigacion sobre los
agentes existentes o en formacion, y sobre
las funciones que realizan, y crear sistemas
de informacién tecnoldgica modernos
(centros, redes, etc.) segiin las necesidades
de las distintas ramas, financiados inicial-



134 EQUIDAD Y TRANSFORMACION PRODUCTIVA: UN ENFOQUIE...

En mayo de 1991, el Consejo Nacional de Cien-
cia y Tecnologia de México (CONACYT) dio a
conocer un conjunto de proyectos de apoyo al
desarrollo cientifico y tecnolégico que implica
un gasto cercano a 100 millones de délares por
aro, que se agregan a los aproximadamente mil
millones de délares anuales que gasta México
en ciencia y tecnologia (alrededor de 04% del
PIB).

Los programas en cuestién comprenden:

1. Fondo para repatriar a los investigadores
mexicanos y retenerlos en el pais.

2. Fondo para el fortalecimiento de la infraes-
tructura cientifica y tecnolégica; en particular,
para el financiamiento parcial de la adquisicion
de equipos y materiales cientificos.

3. Fondo para la creacién de catedras patri-
moniales de excelencia en instituciones de edu-
cacién superior y centros e instituciones de in-
vestigacion.

4. Fondos para el financiamiento de proyec-
tos de investigacién en las dreas de ciencias

Fuente: México, Secretarfa de Programacién y Presupuesto,
Meéxico, D.F,, 1990.

Recuadro V.7

PROGRAMAS DEL CONACYT DE MEXICO PARA APOYAR EL DESARROLLO
TECNOLOGICO

Programa Nacional de Ciencia y Modernizacion Tecnoldgicn, 1990-1994,

exactas, naturales, de la tierra, sociales, huma-
nas y de la conducta, aplicadas y de la salud.

5. Creacién de un registro de instituciones de
posgrado de excelencia en disciplinas cientifi-
cas. Los estudiantes de aquellos posgrados que
obtengan su inscripcién en el padrén respectivo
dispondran de becas para pago de inscripcién y
colegiaturas, una asignacién mensual para gas-
tos de mantencién y seguro médico.

6. Fondo de investigacién y desarrollo para
la modernizacién tecnolégica que financiard
proyectos cuyo usuario final es una empresa
privada.

7. Fondo para el fortalecimiento de las capa-
cidades cientificas y tecnologicas estratégicas
mediante el cual el Gobierno Federal participara
con recursos simultaneos en la creacion de cen-
tros de investigaciéon y desarrollo teenoldgico
conjuntamente con empresas de una misma ra-
ma econdmica, camara industrial o sector.

mente por el sector piiblico hasta un plazo
definido, a partir del cual deber4 alcanzar-
se el autofinanciamiento.

¢) Impulso a la articulacién productiva

Si bien el caricter sistémico de la com-
petitividad internacional alcanza a vis-
lumbrarse cuando ésta se considera a nivel
de los paises, se percibe con toda su nitidez
cuando se considera a nivel de los produc-
tos. En la medida que los productos expor-
tados desde un pais determinado sean
competitivos en los mercados de destino,

“se dice entonces que ese pafs es competiti-
vo en esos mercados. A continuacién se
sintetizan algunos resultados obtenidos
en investigaciones en el terreno sobre los

elementos que tienen una incidencia deci-
siva enla competitividad de los productos;
a saber, la comercializacién de las exporta-
ciones, la modernizacién portuaria y el
desarrollo del sector informacién y teleco-
municaciones. Luego, se esbozan algunas
orientaciones para las agroexportaciones,
con énfasis en las politicas que refuercen
la articulacién intersectorial y la competi-
tividad sistémica del sector.

i) Competitividad y canales de

comercializacién

La competitividad de un producto
siempre estd referida a los mercados de
destino y depende de las caracteristicas
del producto, el lugar en que esté disponi-
ble para la venta, la oportunidad en que

30 Alrespecto, véase CEPAL, “Los canales de comercializacion y la competitividad de las exportaciones
latinoamericanas”, Santiago de Chile, Divisién de Transporte y Comunicaciones, julio de 1991,

* inédito.
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Un caso de interés al respecto es la cooperacién
entre una empresa lider en el campo de la bio-
tecnologia, una universidad y un centro interna-
cional de investigacién. Los resultados de este
trabajo conjunto pueden beneficiar considera-
blemente a un gran nimero de pequefios pro-
ductores agricolas. Agricultural Genetics Com-
pany, empresa del Reinoc Unido, es una de las
mas grandes dedicadas a la biotecnologia. En
conjunto con cientificos de la Universidad de
Durham lograron aislar el material genético de

Recuadro V-8
PERU: COOPERACION EN BIOTECNOLOGIA Y CULTIVO DE LA PAPA

Fuente: Naciones Unidas, Departamento de Informacién Pdblica, “La papa biotecnolégica enferma a los insecios”, Foro def
desarrollo, vol. 19, N® 4, Nueva York, julio-agosto de 1991.

una planta, el caupi, que tiene la propiedad de
provocar serios trastornos al sistema digestivo
de los insectos que la atacan. Dicho material
genético logro ser transmitido con éxito al taba-
co y en la actualidad la Agricultural Genetics
Company, la Universidad de Durham y el Cen-
tro Internacional de la Papa de Pert, trabajan
paraintroducirlo en la papa, cultivo basico esen-
cial para los pequefios productores de muchos
paises en desarrollo.

pueda ser comprado por los potenciales
interesados y el precio de venta. Por lo
tanto, la competitividad depende de la efi-
ciencia con que se realicen todas las activi-
dades que permiten superar la distancia
espacial, temporal y cultural entre la pro-
duccién y el consumo, para poner a dispo-
sicion de los compradores los productos
que les permitan satisfacer sus necesida-
des y deseos.

Un pafs podré tener exportaciones
competitivas en la medida que las normas
y précticas comerciales y financieras ar-
monicen con las existentes en los merca-
dos internacionales, en que las exigencias
gubernamentales relativas a las exporta-
ciones permitan a los participantes res-
ponder con prontitud alos cambios en los
mercados internacionales, en que se cuen-
te con la infraestructura, los vehiculos, los
equipos y las instalaciones adecuadas pa-
ra poder enviar los productos exportados
a los mercados de destino, y en que se
tengan todos los servicios de apoyo que se
necesitan para llevar a cabo una operacién
de exportacién.

En los paises que presenten estas ca-
racterfsticas, podran formarse canales de
comercializacién eficientes para las expor-
taciones, es decir, conjuntos de actores que
realicen en forma eficiente y coordinada
todas las actividades que permitan llegar
con los productos que los compradores
quieren a los mercados de destino. En di-
versos casos estudiados se concluy6 que la

participacién de personas y empresas
(agentes de aduana, transitarios, empresas
de comercio internacional, corredores,
empresas navieras, empresas de certifica-
cién de calidad, y otros) que prestan servi-
cios especializados en los canales de co-
mercializacién se justifica plenamente,
por cuanto ayudan a superar las diferen-
cias que pudieran existir entre los produc-
tores o fabricantes y los consumidores fi-
nales. Estos intermediarios se quedan con
la mayor parte del valor final de los pro-
ductos de exportacién en los mercados de
destino: por ejemplo, en 1990 los fabrican-
tes brasilefios de calzado femenino de mo-
da exportado a los Estados Unidos recibie-
ron un 30% del precio al consumidor,
mientras que las cadenas de minoristas y
tiendas de departamentos estadouniden-
ses recibieron un 60%.

Por ende, para conseguir una mejor
insercién internacional de los productos
latinoamericanos hay que aprovechar las
oportunidades existentes en el campo de
la comercializacién y, particularmente, en
la distribucién fisica, a fin de mejorar la
competitividad de las exportaciones re-
gionales. En este sentido, debe insistirse en
que haya competencia entre los actores
que prestan los diversos servicios que
permiten realizar una exportacién. Debe
evitarse la existencia de monopolios es-
tatales o privados en cualquiera de
las actividades de comercializacién de
las exportaciones.
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Sin desconocer las dificultades reinan-
tes en esa esfera, en particular, las presio-
nes proteccionistas vinculadas con la co-
mercializacién en los mercados de destino,
es claro que queda un amplio campo para
la inversién latinoamericana en el exterior
y para las inversiones regionales multina-
cionales en las cadenas de comercializa-
cién. Probablemente éste sea un campo
propicio para acelerar las inversiones lati-
noamericanas en el marco de una integra-
<ién que, orientada a los mercados inter-
nacionales, contribuya a fortalecer el
poder de negociacién regional y a captar
una cuota mayor del precio de venta en los
mercados de destino.

if) Modernizacién de los

servicios
portuarios”!

El marco institucional de los puertos
de América Latina es el resultado de la
acumulacién de directrices gubernamen-
tales durante los dltimos cincuenta afios.
En muchos puertos de la regi6n se aplican
sistemas de empleo oficializado y no ofi-
cializado, en que los trabajadores titulares
subcontratan tareas a sus colegas no oficia-
lizados. En varios casos, los sindicatos tie-
nen poder de veto sobre la adopcién de
nuevas inversiones y tecnologias, la asig-
nacién de la fuerza de trabajo, la amplia-
cién del nimero de turnos, etc, lo que
limita la eficiencia de la administracién
portuaria. El equipo de manipulacién de
la carga funciona a ritmos lentos y poco
econ6micos en comparacién con los com-
petidores de otras regiones. Las lineas fé-
rreas que conectan las zonas de produc-
cién con el puerto se hallan mal tenidas y
no son competitivas con el transporte te-
rrestre. Esto aumenta innecesariamente
los costos de los puertos para los usuarios,
y reduce la competitividad internacional
del pafs.32

La adopcion paulatina de politicas
orientadas a la exportacién no ha ido ala
par con las reformas del sistema portuario.
En el marco de dichas politicas, los puertos
ya no pueden mantener el control sobre el
comercio de un territorio y deben redefinir
sus servicios y sus estructuras de costos,
tomando en cuenta los desafios que en-
frentan las industrias que sirven, los puer-
tos que compiten con ellos y las estrategias
de los transportistas. Los puertos caros e
ineficientes tienden aser expulsados de las
cadenas dindmicas de comercializacién.

Para este decenio, los puertos de Amé-
rica Latina y el Caribe enfrentan el triple
desaffo de aumentar la productividad, re-
ducir los costos y entrar a formar parte de
cadenas de distribucién internacionales.
Las soluciones que en este 4mbito han im-
pulsado los paises incluyen: normas labo-
rales que aseguren el libre acceso al trabajo
portuario y hagan econémicamente facti-
ble el trabajo en tres turnos, los 365 dias del
afio; libre entrada de empresas de estiba
privadas; contratos de gestion; transfor-
macién de la administracién portuaria gu-
bernamental en una empresa de propie-
dad publica; autorizacién a los terminales
maritimos con usuario exclusivo para mo-
vilizar cargas de terceros; y venta directa
de los puertos. A fin de crear un ambiente
competitivo, los gobiernos combinan a
menudo la privatizacién con un conjunto
de reglamentos que liberalizan y descen-
tralizan sus puertos y que equilibran las
relaciones entre la fuerza de trabajo y la
gestion portuaria, eliminando précticas
monopolicas.

Como las modalidades posibles son
distintas, la racionalizacién y moderniza-
cién de la actividad portuaria y de las re-
des de servicios y transportes conexos
constituye un tema central para la compe-
titividad sistémica.

31 Véase CEPAL, Cambios estructurales en los puertos y la competitividad del comercio exterior de América
Latina y del Caribe (LC/G.1633-P), serie Cuadernos de la CEPAL, N? 65, Santiago de Chile, marzo de
1991. Publicacién de las Naciones Unidas, N? de venta: $.90.11.G.10.

32 Se estima que los costos operativos del puerto de Buenos Aires triplican los de Barcelona y
Rotterdam y duplican los de Nueva York. En eventos recientes, los exportadores brasilefios han
sefialado que las trabas en los servicios portuarios constituyen un problema centrat en la competi-
tividad de ese pais. Los exportadores chilenos estiman, a su vez, que la inversion insuficiente en
infraestructura portuaria les acarrea pérdidas anuales cercanas al costo de construccién de un nuevo

muelle.
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iii) Informacion y telecomunicaciones™

Las tecnologfas de informacién juegan
un papel decisivo para mejorar el posicio-
namiento y la eficiencia de la insercién
internacional. Al mismo tiempo, contribu-
yen a facilitar la articulacién sistémica en-
tre competitividad, equidad y sustentabi-
lidad ambiental. Una infraestructura
tecnolégica articulada en torno a la infor-
macién y las telecomunicaciones aporta
nuevos conocimientos, refuerza la capaci-
dad de procesamiento y compilacién, y
favorece la conexi6n einteraccion de todas
las partes involucradas en el proceso.

Lamodernizacién y absorci6n del pro-
greso técnico con miras a incrementar la
competitividad supone un perfecciona-
miento cuantitativo y cualitativo de los
circuitos de informacién, tanto al interior
de los procesos productivos como en sus
relaciones con su entorno espacial y eco-
némico. Ello se expresa no sélo en un me-
joramiento generalizado de las modalida -
des de procesamiento de la informacion,
sino también en la incorporacién de nue-
vos conocimientos, en particular aquellos
de orden estratégico.

La informaci6n y las telecomunicacio -
nes tienen impactos directos e indirectos
sobre la cohesién y el bienestar social y
sobre la equidad. Entre los impactos direc-
tos cabe mencionar sus efectos sobre la
comunicacién interpersonal y la incorpo-
racién de sectores marginados a la econo-
mia. Entre los impactos indirectos esté su
contribucién ‘a la mayor eficiencia de los
sectores de educacién y salud.

Desde la sustitucién de la materia y la
energfa por la informacién en los procesos
productivos, hasta la adopcién de los nue-
vos paradigmas industriales —como el
“just in time”, “zero reject”, “fault tole-
rant”, “small is beautiful”, etc.—estas mu-
taciones tecnolégicas de orden estructural
encuentran en la informacion y las teleco-
municaciones un poderoso aliado que per-
mite revertir ciclos cldsicos de causalidad
que deterioran la sustentabilidad, al refor-
mular la base misma de los procesos

productivos mediante nuevos patrones
organizativos y gerenciales. En efecto, és-
tos,-apoyados en las nuevas tecnologfas,
facilitan el ahorro de materiales, energfa,
tiempo, espacio y recursos financieros, es-
timulando incrementos de la productivi-
dad y la viabilidad econémica de técnicas
de produccién menos contaminantes, asf
como la produccién de bienes y servicios
que reducen el deterioro ambiental.

Del anélisis efectuado sobre la expe-
riencia regional e internacional surge un
conjunto de tareas impostergables que
competen al Estado y al conjunto de los
agentes econémicos:

a. Desarrollar la infraestructura de tele-
comunicaciones para alcanzar un limite in-
ferior critico compatible con una transfor-
macién productiva que desconcentre las
oportunidades, lo que implica inversiones
anuales del orden de 1.4% del producto
regional o de un 7% de la formacién bruta
de capital fijo. Tales inversiones debieran
concentrarse en aumentar significativa-
mente la densidad de lineas telef6nicas
principales, del nivel actual de 5 por cada
100 habitantes a 20 lineas por cada 100
habitantes en el curso de la década.

b. Lograr un equipamiento generalizado
en materia de procesamiento de datos, que se
concentre en la automatizacién industrial
y el mejoramiento de la gestién de la inte-
raccién, tanto al interior de los procesos
productivos como en sus relaciones con su
entorno, velando porque ello vaya acom-
pafiado de un incremento significativo de
la conectividad. Esta inversién en infor-
mitica exige un esfuerzo similar al de las
telecomunicaciones.

c. Impulsar la difusién de las tecnologias
de la informacidn, en especial por la via de
una informacién actualizada y evaluada
de la oferta disponible o, al menos, acerca
de las fuentes de informacién pertinentes.

d. Favorecer la circulacion de la informa-
cidn tanto a nivel nacional como interna-
cional, lo que supone abordar la protec-
cién de la privacidad y los derechos
patrimoniales. (De lo contrario, prevalece-
ran la confidencialidad y la opacidad.)

33 Vease CEPAL, Informacion y telecomunicaciones: vector de la transformacion productiva con equidad

(LC/R.1102), Santiago de Chile, 1991,
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e. Definir un marco regulador para las
telecomunicaciones que distinga claramente
los servicios de los medios fisicos, con una
autoridad normativa dotada de atribucio-
nes claras, como la de establecer mecanis-
mos de fijacién de tarifas segtin pautas que
incluyan costos marginales de largo plazo
asociados a innovaciones reales, incre-
mentos de productividad, rentabilidad, y
as{ sucesivamente. Esto tiene particular
importancia en relacién con la privatiza-
<ién, si es que se opta por este camino.

Para el sector de las telecomunicacio -
nes se propone un marco regulador estruc-
turado en torno a cuatro objetivos:

a. Universalidad del servicio. Con miras
a dar acceso al teléfono a cada habitante de
la regi6n, se postula alcanzar metas de
densidad de 20 o més lineas principales
por cada 100 habitantes, con mfnimas es-
peras, asf como satisfacer imperativos so-
ciales en materia de telefonfa rural y case-
tas ptiblicas. '

b. Integridad de lared. Se trata de garan-
tizar al piblico la total conectividad nacio-
nal e internacional de los servicios, junto
con altos estandares de seguridad.

c. Defensa del usuario. La existencia de
monopolios y posiciones dominantes hace
imprescindible la proteccién y adecuada
informacién de los consumidores.

d. Autofinanciamiento. Se postula que el
sector debe autofinanciarse sin recurrir a
subvenciones para financiar la cuantiosa
inversi6n social requerida.

iv) Agricultura y estrategias de insercion

En la actualidad, los mercados interna-
cionales de productos agricolas presentan
un panorama complejo dominado por la
creciente competencia entre paises expor-
tadores y por precios decrecientes para
productos bésicos importantes. A pesar de
las negociaciones en el marco de la Ronda
Uruguay, no cabe esperar que a mediano
plazo la situacién descrita cambie radical-

mente. De ahi que la competencia en las
exportaciones agricolas seguird siendo
muy intensa. en los afios noventa. Ello
constituye un punto de partida para perfi-
lar las estrategias de insercién.

Diversificacién, flexibilidad y compe-
titividad son los elementos bésicos para
conseguir una buena insercién internacio-
nal agroexportadora, pues facilitan logros
de posicionamiento y eficiencia en el co-
mercio internacional. El éxito agroexpor-
tador, de acuerdo al dinamismo diferen-
ciado de los productos en los mercados
internacionales, tendria que ser considera-
do como una etapa de un proceso més
general de evolucién competitiva, condu-
cente al momento en que sea oportuno
acceder al desarrollo agroindustrial. Junto
con facilitar el acceso a la 16gica industrial
y la absorcién de progreso técnico en las
actividades agricolas, este proceso favore-
ceria una transformacién agricola compa-
tible con estructuras agrarias menos con-
centradas, con mayor productividad y con
vinculos funcionales entre la agricultura y
la industria, eslabén que es débil en la
industrializacién latinoamericana. Tal
evolucién, por lo demds, la confirma la
experiencia reciente de varios pafses en
desarrollo como Brasil, Chile, Malasia y
Tailandia.

También son esenciales para una in-
sercién exitosa la productividad de las
agroexportaciones. La permanente incor-
poracion de nuevas tecnologias, entre las
que destacan la biotecnologia y la ma-
nipulacién genética, 3 desempeiia un pa-
pel de gran importancia en este &mbito.

A causa de los avances biotecnol6gi-
cos es dable pronosticar una cierta pérdida
de dinamismo en los productos alimenta-
rios tradicionales, en la medida que las
principales investigaciones se han orienta-
do hacia nuevas especies e hibridos de alta
productividad que paulatinamente segui-
ran incorporando en los mercados de pai-

34 Las técnicas asociadas a la biotecnologia y la manipulacidn genética han permitido crear, en menos
tiempo y a menor costo, nuevas variedades de plantas resistentes a diversas condiciones ambien-
tales. Ello puede alterar considerablemente el mapa de las ventajas comparativas agricolas, reza-
gando la demanda internacional de algunos bienes agricolas relevantes para las economias en
desarrolio. llustran esta situacion los edulcorantes sustitutos del azicar de cafia y la produccion de
esencia de vainilla. Véase A. Sasson y V. Costarini (comps.), Biotechnologies in Perspective: Socioeco-
nomic Implications for Developing Countries, Paris, UNESCO, 1991.
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ses industrializados. Sin embargo, en la
medida que avance la investigacién tecno-
l6gica en la regién, productos no tradicio-
nales, especialmente tropicales, posible-
mente podran expandirse y conquistar
nuevos mercados.

Los aumentos de productividad per-
miten reducciones de costos, flexibilidad
de precios y aumentos salariales. Sin em-
bargo, también tienen un papel importan-
te los elementos més ligados a la produc-
tividad del entorno, como una buena
difusién de las técnicas correctas de cose-
cha, manejo, embalaje y transporte de los
productos de exportacidn; la observacién
estricta de las normas fitosanitarias de los
paises importadores; la conexi6n con cir-
cuitos comerciales eficientes, sea al inte-
rior del pais exportador o al interior de los
paises importadores, as{ como con los ser-
vicios portuarios conexos; un conocimien-
to actualizado de las preferencias de los
consumidores en los paises importado-
res en cuanto a variedad, tamaio, dise-
fio, normas ambientales, etc., y, por lti-
mo un enfoque sistémico de la
competitividad, que no descuide ningu-
no de estos elementos.

El grado de competitividad de las
agroexportaciones de un pafs, dado el ca-
racter sistémico de tal proceso, se determi-
na también por la calidad de la legislacién
y reglamentacién interna. Desde esta pers-
pectiva, cualquier medida que simplifique
y agilice los tramites de exportacién y de

importacién de insumos y equipos redun-
da en una mayor competitividad comer-
cial para el pais. En naciones con abundan-
te dotacién de recursos agricolas, como
son las latinoamericanas, los progresos ge-
nerales en materia de competitividad fa-
vorecen mds que proporcionalmente al
sector agropecuario, pues permiten una
répida respuesta de las ventajas compara-
tivas latentes en el sector.

También es importante la dotacién de
infraestructura de apoyo a la produccién
y comercializacién agricola. Las comuni-
caciones, carreteras, estructuras de acopio
para el tratamiento poscosecha y el control
fitosanitario, son todas dimensiones de la
competitividad sistémica en las agroex-
portaciones. Ejemplos de ello se encuen-
tran en el desempefio dindmico y prome-
tedor de exportaciones agropecuarias no
tradicionales en la regién. En algunos ca-
sos, como en Brasil, las ganancias del valor
exportado en tales rubros entre 1986 y
1989 (soya y jugo de naranja), han excedi-
do las mermas asociadas al café y el aza-
car. En Paraguay se detectan también
avances significativos, particularmente en
las fibras de algod6n y semillas de soya. A
su vez, los productores y exportadores
hortofruticolas de Chile, junto con aumen-
tar y diversificar su oferta exportable,
muestran una creciente flexibilidad en la
composicién de sus exportaciones, entre
ellas las destinadas a los mercados mun-
diales de productos congelados.®

35 Véase CEPAL, “Reflexiones en torno a la agricultura latinoamericana en una economia abierta”,
Documento de trabajo N? 13, Santiago de Chile, octubre de 1991.



Capitulo VI

INGRESO Y PRODUCTIVIDAD
DEL TRABAJO

1. Introduccién

Como la mayor parte del ingreso de un
sector considerable de la poblacién pro-
viene de su trabajo, el primer paso de cual-
quier estrategia tendiente a lograr una
mayor equidad debe ser el aumento del
empleo y de las remuneraciones; si se pre-
tende que ese aumento sea sostenible, sin
embargo, es indispensable elevarla produc-
tividad. Si los ingresos del trabajo aumentan
a la par con la productividad, es posible
conciliar equidad, competitividad y estabi-
lidad, puesto que los ajustes salariales no
alzarén los costos unitarios de produccién.
Tres son los caminos mas importantes
para llegar a tal fin: primero, el més cl4si-
co, desarrollar en plenitud el potencial la-
tente de la mano de obra mediante progra-
mas de capacitacién, en lo posible a lo largo
de toda la vida laboral; segundo, elevar el
ingreso familiar y el producto nacional,
por la via del incremento de la participa-
cién y de la incorporacién a la economia
formal de la fuerza de trabajo secundaria,
en particular la femenina, lo que se logra-
ria, a su vez, por medio de la “socializa-
cién” del costo de algunas medidas en
favor de la mujer que, en la préictica, coar-
tan su contratacién en el sector formal; y
tercero, modernizar las relaciones labora-
les, lo cual incluye la posibilidad de intro-
ducir sistemas de salarios participativos,

como ya se ha hecho con éxito en varios
paises de la regién. Esto iltimo no sélo
suscita mejoras de la productividad, sino
que reduce los costos marginales de la
contratacién de mano de obra, fomentan-
do asf la contratacién de mas personas.
Ambos factores producen un incremento
de la masa salarial. Cabe, finalmente, ase-
gurar que los recursos humanos, actual o
eventualmente empleados, puedan man-
tener o aumentar su rendimiento, pero ga-
rantizando la existencia de condiciones
ambientales que no atenten contra su sa-
lud fisica o mental.

2. La capacitacién’

Uno de los medios clasicos para elevar la
productividad de la fuerza de trabajo es la
capacitacién. Ademas, éstano s6lo favore-
ce el crecimiento sino también la equidad,
pues suele dar lugar a aumentos de la
remuneracién del trabajador.

En el momento actual, la capacitacién
cobra atin mas importancia, dado que la
regién debe emprender una profunda
reestructuracién y transformacién pro-
ductivas, en las que la calidad y la compe-
titividad serdn fundamentales, En efecto,
la modernizacién de la produccién no es
un proceso homogéneo ni menos adn in-
tegral, sino més bien un camino caracteri-
zado por tensiones y desequilibrios, en el

1 El tema de la capacitacién se trata mas extensamente en el estudio que sirvié de base a esta
subseccién: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y Oficina Regional de
Educaciéon de la UNESCO para América Latina y el Caribe, Educacion y conocimiento: eje de la
transformacién productiva con equidad, Santiago de Chile, CEPAL/UNESCO, 1992.
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que los recursos humanos pueden quedar
rezagados con respecto a las nuevas exi-
gencias, tanto en materia de conocimien-
tos técnicos como de la capacidad para
adaptarse a un entorno productivo carac-
terizado por cambios mas frecuentes y de
mayor envergadura. La reduccion de este
desfase requiere de un dindmico progra-
ma de capacitacién de la fuerza de trabajo
-no una sola vez, sino en el transcurso de
toda la vida laboral- asf como de una edu-
caci6n formal de mejor calidad y orientada
hacia el trabajo.

En efecto, las deficiencias del actual
sistema educativo (tema que se trataré en
el capitulo sobre la inversién de recursos
humanos) determinan en gran medida las
necesidades de capacitacién, y seguirdn
haciéndolo por mucho tiempo. Los analfa-
betos totales o funcionales requieren cur-
s0s basicos de reforzamiento antes de po-
der Dbeneficiarse de programas
tradicionales de capacitacién, mientras
que los trabajadores que terminaron la en-
sefianza primaria (algo mas de la mitad de
la fuerza de trabajo) ya estan en principio
en condiciones de aprovecharlos. En vista
de que la educacién y la capacitacién se
fortalecen mutuamente, han de ampliarse
y mejorarse en forma simultanea. Sin em-
bargo, la capacitacién merece un particu-
lar esfuerzo, por cuanto se dirige al grueso
de la fuerza de trabajo actual, y constituye
una inversién con un perfodo de gestacién
inusualmente corto, pues comienza a dar
frutos casi de inmediato.

Los numerosos estudios que se han
llevado a cabo en la regién confirman la
gran utilidad de la capacitacién (aunque

todavia no se determina claramente cuéles
son su tipo y modalidad més convenien-
tes). La evaluacién de los programas de
formacioén profesional desarrollados en
Brasil por el Servicio Nacional de Apren-
dizaje Industrial (SENATI), en Colombia por
el Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA)
y en Chile por el Instituto Nacional de
Capacitacién Profesional (INACAP), que in-
cluyen cursos de aprendizaje, de forma-
cién inicial y de complementaci6n, de-
muestra que sus grados de rentabilidad
social son variados, pero siempre aprecia-
bles, del orden de 25% y nunca inferiores
a10%; naturalmente, la rentabilidad indi-
vidual en beneficio de los participantes es
atin superior (sin tomar en cuenta las di-
versas externalidades asociadas a la capa-
citacién y a la educacién, cuyo valor neto
es razonable suponer que resulta positi-
vo), ya que el Estado y las empresas finan-
cian el grueso de los costos directos de
tales programas.

Pese a sus ventajas, las actividades de
capacitacién en la regi6n son relativamen-
te escasas. S6lo 2% de los trabajadores asis-
ten a cursos de este tipo en institutos ofi-
ciales de formaci6n profesional; general-
mente, su duracién es de 80 a 120 horas, lo
que implica que el Estado ofrece apenas el
equivalente de dos semanas (a jornada
completa) de capacitacin especial a cada
trabajador en cada periodo de 50 afos.
Aun si los centros privados de formacién
laboral tuvieran la misma capacidad que
los establecimientos oficiales,* se podrfa
concluir que el trabajador tipico no recibird
mds que el equivalente de 4 0 5 semanas de
capacitacion durante toda su vida laboral.

La polémica principal la suscita la evaluacién de la rentabilidad relativa de las diversas modalidades
de capacitacion y de formaci6n, como por ejemplo si es preferible una formacién en establecimientos
escolares seguida de una capacitacion corta en el trabajo o una formacién mds larga en escuelas

Véase Centro Interamericano de Investigacion y Documentacién sobre Formacién Profesional
(CINTERFOR), La formacicdn profesional en el umbral de los 90. Un estudio de los cambios e innovaciones en
las instituciones especializadas de América Latina, vol. 2, Montevideo, 1990, cuadro VIII-2,

2

técnicas o vocacionales.
3
4

En algunos paises existen incentivos para que los institutos privados y también las empresas
desarrollen programas de capacitacién, pero ello dificilmente haria variar el sentido de lo expresado
en el texto. Por ejemplo, en un estudio realizado en México se concluyé que si bien la capacitacién
al interior de la empresa llega a un mayor namero de trabajadores que la externa (algo mas de 10%
de la fuerza laboral), su duracién es muy inferior (menos de 10 horas), lo que equivaldria a capacitar
anualmente un 1% de la fuerza de trabajo durante 100 horas. Véase México, Direccion General del
Empleo y Capacitacion Profesional, “Investigacién sobre necesidades de capacitacién”, México,
D.E, 1976, cuadro 17, inédito.
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La capacitacién en la regién no sélo es
escasa, sino que -salvo en el caso de pro-
gramas con fines especificamente socia-
les— se concentra en las empresas méas
grandes. En efecto, son éstas las que ocu-
pan el grueso de las franquicias tributarias
en apoyo a la capacitacién, cuando tales
incentivos existen (como, por ejemplo, en
Brasil y en Chile)® y gastan varias veces
maés en capacitacién por trabajador que las
firmas mas pequefas. Asi, en un estudio
realizado en México se demostré que las
empresas cuyo personal superaba las 100
personas gastaban tres veces més en capa-
citacién por trabajador que las empresas
con menos de 100 empleados (en ambos
casos la suma era infima, del orden de 30
délares y 10 ddlares al afo, respectiva-
mente).

Si esta actividad es tan importante co-
mo los estudios sugieren, ;por qué se ca-
pacita tan poco? ;y por qué la pequeiia y
la mediana empresa, que ocupan la mayor
parte de la fuerza de trabajo, son especial-
mente deficientes en este aspecto?

Pese a que la gran mayoria de los em-
presarios a menudo lamenta la baja prepa-
racion técnica de su personal, no sienten la
necesidad de capacitar; mas bien conside-
ran que es una funcién estatal. En efecto,
el enfoque de la politica tradicional sobre
recursos humanos en la regién es de muy
corto plazo, ya que las empresas tienden a
adaptarse a los requerimientos de califica-
cién inmediatos y no a los que demandaré
el progreso tecnolégico en el futuro. A su
vez, esta perspectiva de corto alcance de-
riva del pasado, cuando no era tan necesa-
rio satisfacer normas internacionales de
calidad, ya que la produccién estaba orien-
tada al mercado interno, y del arraigado
concepto de que es el Estado el responsa-
ble de la formaci6n profesional, incluso la
de tipo especializado.

Este tradicional desinterés en la capa-
citacién suele ser atin mayor en la pequefia
y la mediana empresa, pues este sector

tiene una visién de més corto plazo y teme
que el trabajador, una vez capacitado, exi-
ja una mayor remuneracion o se traslade a
otra firma. Asimismo, como el nivel de
escolaridad de los obreros de estas empre-
sas suele ser més bajo, su aprovechamien-
to de la capacitacién es menor, a menos
que sea precedida por una actualizacién
de sus conocimientos basicos de lectura y
aritmética.

Esta falta de interés también es atribui-
ble a la distincién conceptual entre dos
tipos de capacitacién: una general, que sir-
ve en cualquier lugar de trabajo {cursos
bésicos de lectura de instrucciones y de
planos, o de matematicas), y otra especifi-
ca con respecto a la empresa en que est4
ocupado el trabajador. En estricto rigor, el
empleador sélo estard dispuesto a capaci-
tar en esas tareas que son especificas de la
empresa, pues Gnicamente en ese caso las
mejoras de la productividad le beneficia-
rén sin exigir un aumento significativo en
el salario del trabajador.

En cambio, la empresa sera reacia a
financiar capacitacion general que, si bien
elevala productividad de la mano de obra,
puede producir el mismo efecto en mu-
chas otras firmas también. De ahi que el
trabajador pueda cambiar de empleador si
no se le paga su mayor productividad. Por
lo tanto, las empresas ofrecerdn mucho
menos capacitacion de lo que seria social-
mente conveniente, pues no querrdn im-
partir la de nivel general; ésta la dejaran al
Estado o al propio trabajador. Asimismo,
es probable que las pequenas y medianas
empresas capaciten ain menos que las
grandes, ya que gran parte de las tareas y
oficios de su actividad no son especificos,
sino comunes a todas las que laboranenla
misma 4rea.

a) El fomento de politicas activas de ca-
pacitacion por parte de las empresas

Dada esta tradicional aversion de los
empresarios haciala capacitacién -incluso

5 En Brasil, una evaluacién del uso de los incentivos fiscales a la capacitacion demostrd que no més
de 7% de las franquicias potenciales habia sido utilizado y que la participacién de las pequefias y
medianas empresas era mas bien escasa, de lo que se desprende que su efecto fue reducido y
altamente concenirado. Véase Centro Interamericano de Investigacion y Documentacion sobre
Formacidn Profesional (CINTERFOR), op. cit. En Chile, si bien el uso de las franquicias disponibles
alcanza 15%, igualmente esta proporcion es baja y se centra en las empresas mas grandes.
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su poco uso de franquicias tributarias para
ella- es crucial considerar incentivos adi-
cionales para que la falta de mano de obra
capacitada no llegue a obstaculizar la in-
sercifn internacional de las economias de
la region. Para ello urge sensibilizar a los
directivos y mandos medios de las empresas
respecto a los beneficios de la capacitacién,
asi como informarlos sobre las experiencias
de capacitaci6n en su rama y region.

En un nivel més general, los institutos
pblicos de formacion deben redefinir su
rol en funcién de las demandas del entor-
no. Por ejemplo, donde exista una abun-
dante oferta privada de capacitacién, pue-
den concentrarse en regular la calidad de
tales actividades, preparar instructores y
proporcionar servicios de certificacion. En
cambio, cuando la actividad privada sea
limitada, deberdn complementarla con sus
propios programas, sea mediante educa-
cién a distancia, elaboracién de manuales
para el aprendizaje, o establecimiento de
centros de asistencia técnica, con un nuevo
énfasis en programas de capacitacion ge-
neral y de apoyo a grupos prioritarios que,
sin este aporte, quedarian muy desatendi-
dos. Puede incentivarse esta apertura de
los institutos publicos de formacién a su
entorno autorizando el uso de parte de las
cotizaciones obligatorias para la capacita-
cién (donde existan) para programas de
capacitacién dentro de las mismas empre-
sas —opcion que ha dado muy buenos re-
sultados en Brasil, por ejempio.®

Simultaneamente, se podria incorpo-
rar la capacitacién en programas generales
de politica industrial; por ejemplo, inte-
grar componentes de capacitacién de la
mano de obra en programas crediticios o
tributarios de apoyo a la modernizacién
tecnolégica. También se pueden conside-
rar mecanismos que estimulen acciones
conjuntas entre empresas. Esto tiene dos
grandes ventajas: por una parte, se produ-
cen economias de escala que permiten de-
sarrollar planes de formacién que resul-
tarian demasiado costosos si fueran
llevados a cabo individualmente; por

otra parte, lo que es entrenamiento general
desde el punto de vista de una sola firma,
puede ser capacitacién especifica cuando
se trata de todas o de gran parte de las
empresas del 4rea; de ahi que pudiera te-
ner sentido para ellas financiar la capacita-
cién como grupo, pues asi internalizarian
sus beneficios (al menos mientras actuaran
en conjunto). De hecho, ya se han dado
casos de empresas de la regién que han
desarrollado esfuerzos concertados de ca-
pacitacién para lograr niveles de calidad
que les permitan acceder a los mercados
internacionales.

Como incentivos en ese sentido pue-
den considerarse la creacién de centros,
sectoriales o regionales, de gestién empre-
sarial. Estos servirian para facilitar el diag-
ndstico de problemas y la presentacién de
alternativas de solucién, para fomentar el
aprovechamiento colectivo de experien-
cias y la cooperacién empresarial, y po-
drian beneficiarse, para su puesta en mar-
cha, de un financiamiento piblico
temporal (hasta un plazo definido a partir
del cual deber4 alcanzarse el autofinancia-
miento), como complemento del financia-
miento privado.

b) La generacién y el apoyo de la
demanda de capacitacion en sectores
sociales marginados o vulnerables

En materia de capacitacién existen
cuatro grupos sociales prioritarios en ra-
z6n de su poca capacidad organizativa y
de la magnitud de sus necesidades: las
personas ocupadas enla pequefia y media-
na empresa (PYME), las que laboran en el
sector informal, urbano o rural, los desem-
pleados y los que recién se incorporan al
mercado de trabajo sin calificacién alguna.

i) La pequeria y mediana empresa. Aparte
de sus menores posibilidades de capacita-
ci6n especifica, lo que naturalmente limita
su interés, la reticencia de las empresas
pequeiias y medianas (PYME) ante la capa-
citaci6n se debe a una serie de problemas

6 Enefecto, al disminuir su financiamiento obligado, los institutos pablicos de capacitacion en Brasil
se han esforzado por reducir las rigideces de su funcionamiento; por otra parte, tal acercamiento ha
logrado concitar una participacién creciente de empresarios y sindicatos en las actividades vincu-

ladas con el incremento en productividad.



INGRESO Y PRODUCTIVIDAD DEL TRABAJO

145

intrinsecos, como la escasa utilidad queles
reportan los incentivos tributarios disefia-
dos para promoverla o laimposibilidad de
beneficiarse de economias de escala al en-
trenar a su personal. Esta persistente re-
nuencia podria ser superada mediante ini-
ciativas del sector ptiblico destinadas a dar
a conocer a los empresarios las ventajas
que ofrece la capacitacién. Asimismo, la
formacién del personal podria incluirse
explicitamente en un conjunto integral de
medidas de apoyo a la pequefia y mediana
empresa que comprenda elementos alta-
mente valorados por ésta —control de cali-
dad, técnicas de comercializacion, avances
tecnolégicos, y otros— cosa que ya se hace
en varios paises de la regién.

ii) El sector informal. El apoyo a la capa-
citacién de los trabajadores del sector in-
formal y de las microempresas debe ser
mucho mas permanente y activo, ya que
esta formacion es casi siempre de tipo ge-
neral, por lo que no sélo tendra que ser
impulsada, si no financiada exclusiva-
mente por el sector publico.

- Tres elementos son cruciales en el di-
sefio de estos programas, sea que se desti-
nen a zonas urbanas o rurales: en primer
lugar, la formacién debe adecuarse a las
posibilidades reales de esos grupos, y per-
mitirles mejorar sus ingresos dentro del
propio sector informal o bien aumentar
sus probabilidades de acceder al mercado
del empleo formal, lo que implica una ac-
tualizacién de los conocimientos basicos
indispensables para que la capacitacién
pueda ser aprovechada; en segundo lugar,
hay que ofrecer al capacitado la oportuni-
dad de percibir un ingreso durante su for-
macién, en particular, mediante la venta
de lo producido durante el periodo de
ensefianza; y, por Gltimo, se tiene que pre-
ver que con frecuencia serd necesario pro-
porcionar becas o créditos transitorios pa-
ra la compra de materiales, dado que se
trata de personas cuyos ingresos no les
permiten solventar esos gastos en forma
auténoma.

iiiy Los desempleados. Es importante
proporcionar a los cesantes, y sobre todo a
los trabajadores desplazados por el proce-
so de reconversién productiva, cuya for-
macidn corresponde a sectores en retirada,

una capacitacion que les permita reincor-
porarse rapidamente al mundo del traba-
jo. La solucién debe ser expedita, ya que
un largo periodo de inactividad se con-
vierte en una dificultad adicional para en-
contrar empleo. Es particularmente con-
veniente que los programas de formacién
para desocupados incluyan periodos de
entrenamiento en empresas, lo que consti-
tuye una via potencial hacia una insercién
laboral mds duradera. (Véase el recuadro
VI-1.)

iv) Los que se incorporan por primera vez
al mercado laboral. En el caso de estos j6ve-
nes es esencial crear puentes entre la edu-
cacién formal y el mundo de trabajo. Por
una parte, ello implica la necesidad de
reorientar la educacion, especialmente la
secundaria, més hacia el 4mbito laboral y
no tanto hacia la ensefianza superior. Sin
embargo, por mucho que esto se logre, a
los que se emplean por primera vez les
faltard experiencia. De ahi que sea impor-
tante ofrecer varias alternativas de forma-
cién o pasantias en empresas, a la gran
masa de jévenes que recién ingresan o
ingresaran al mercado de trabajo sin ma-
yor preparacién practica. Con ello no sélo
se llenarfa el vacio entre la educacién for-
mal y el trabajo, sino que se estarfa posibi-
litando una via atractiva a innumerables
jovenes que no pueden ni quieren pasar a
la educacién superior, o que no tienen con-
tactos que les permitan conseguir un em-
pleo inmediatamente después de egresar
de la secundaria. (Véanse los recuadros
VI-2y VI-3)

¢) Las oportunidades de capacitacién
autofinanciada

Si se considera que el trabajador es
uno de los principales beneficiados por la
capacitacién, es probable que ¢l mismo
desee tener la posibilidad de financiar su
formacion (general, por cierto), sin tener
que depender exclusivamente de la inicia-
tiva de la empresa o del Estado. De hecho,
entre los trabajadores existe un gran inte-
rés por capacitarse —sobre todo entre los
recién ingresados al mercado de trabajo-
incluso pagando por ello en estableci-
mientos privados, que proliferan en la
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Recuadro VI-1

PROGRAMAS DE RECAPACITACION PARA TRABAJADORES AFECTADOS POR LOS
PROCESOS DE RECONVERSION INDUSTRIAL EN MEXICO

La Secretaria del Trabajo y Previsién Social de
Meéxico ha desarrollado desde 1984 un progra-
ma de recapacitacién para los trabajadores cuyo
empleo haya sido afectado por los procesos de
reconversion industrial. Cada afio se imparten
cursos intensivos de uno a seis meses de dura-
cién a un promedio de 40 000 participantes en
especialidades cuya demanda prevista es cre-
ciente, como contabilidad, mecanica automo-
triz, carpinteria, instalacion y mantenimiento
eléctrico.

Este programa ha sido concebido como un
complemento temporal de los programas regu-
lares de capacitacion de adultos y tiene la parti-
cularidad de estar centrado en un grupo especi-
fico: los obreros desempleados de mas escasos
recursos, preferiblemente jefes de hogar, con un
nivel de educaciéon que permita capacitarlos
efectivamente como trabajadores calificados o
semicalificados. Al comienzo, se ofrecié a los
beneficiados un ingreso equivalente a medio
salario minimo general durante su asistencia a
los cursos; sin embargo, dadas las apremiantes

Fuente: CEPAL/UNESCO, Educacion y

necesidades econémicas de los participantes, di-
cho monto resulté insuficiente para evitar una
alta desercién. No obstante, al aumentar el in-
greso a un salario minimo esta tasa bajé a menos
de 10%.

En general, los resultados del programa han
sido positivos, Entre 80% y 90% de los egresados
encontraron trabajo, la mayoria de ellos en el
sector formal. La buena aceptacién de estos tra-
bajadores en las empresas, asi como el creciente
déficit de técnicos semicalificados, facilitaron
luego la colaboracién entre el sector pablico y los
empresarios; esto permiti6 la realizacion de cur-
sos mixtos que combinan un periodo de capaci-
tacion formal con otro de entrenamiento poste-
rior, en una empresa asociada; en este esquema
conjunto, las empresas participan en el diseiio
del curriculo, definen los requisitos de entrada,
seleccionan a los candidatos, comparten los
costos de la formacién, y se comprometen a
contratar a una parte {(en general 80%) de los
egresados.

i

tento; cje de la tr

2

de Chile, 1992.

productiva con equidad (LC/G.1702(SES.24/ 4)), Santiago

region (por ejemplo, en Uruguay, el 40%
de los jovenes de 15 a 29 afios de edad ha
asistido a cursos de formacién privados
durante un semestre c mas).

No obstante, una vez que el trabajador
es adulto, y tiene responsabilidades fami-
liares, la capacitacién autofinanciada es
muy poco viable, debido a que su costo es
doble: el valor directo del curso, que puede
ser prohibitivo para el asalariado, dada la
precariedad de sus recursos, tipica de la
region, y el costo indirecto, o sea el sacrifi-
cio de su escaso tiempo libre en las noches
o la renuncia a parte de su ingreso, si deja
de trabajar o reduce su jornada para asistir
a los cursos. La suma de ambos costos
puede resultar demasiado onerosa para el
trabajador, por muy rentable que sea la
capacitacion a largo plazo. Estos obstacu-
los serfan superables si, por una parte, se
creara un mercado de capital que otorgara
préstamos para inversiones en capacita-
ci6én y educacién. Por otra, habria que mo-
dificar la legislacién laboral para permitir
permisos sin goce de sueldo equivalentes a
cierto nimero de meses-hombre cada tan-

tos afios, con fines de capacitacién. Asimis-
mo, habria que promover la conviccién de
que la capacitacion es beneficiosa tanto
para la empresa como para el trabajador,
pues muchas veces las iniciativas de auto-
capacitacién son recibidas por la empresa
con indiferencia e incluso con hostilidad.

d) Los costos de la capacitacion

Los costos de un programa de capaci-
tacion a nivel nacional dependeran de sus
caracteristicas y de su magnitud. No obs-
tante, seria razonable establecer como me-
ta un aumento en el gasto directo actual en
capacitacién equivalente a un 1% del pig;
de este monto adicionat la mitad (0.5% del
PB) serfa gastado directamente por las em-
presas, que llegarfan asf a duplicar sus ac-
tuales actividades de capacitacion financia-
das con recursos propios; el otro 0.5% se
destinaria a los programas prioritarios del
sector publico; a un costo promedio de 500
délares por participante, esto permitiria ca-
pacitar anualmente:
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En Chile, el Servicio Nacional de Capacitacién
y Empleo {SENCE) del Ministerio del Trabajo y
Prevision Social ha elaborado un programa de
capacitacién laboral destinado a jovenes de es-
€asos recursos y con poca experiencia ocupacio-
nal, que les ofrece oportunidades de formacién
y de practica para mejorar sus posibilidades de
insercién en el mundo del trabajo.

El proposito del programa es enfrentar los
problemas del persistente desempleo juvenil y
de la elevada proporcién de jévenes que cada
afio se incorpora al mercado de trabajo sin nin-
guna formacién profesional. La capacitacién
impartida en el marco de este programa se con-
sidera principalmente como un medio para
ofrecer a jévenes de sectores marginados, que
no trabajan ni estudian, una primera oportuni-
dad de trabajar en una empresa. Por lo tanto, en
esta formacion predomina la modalidad de las
pasantias en empresas, sea como parte de un
proceso de aprendizaje alternado o de una ca-
pacitacién profesional seguida de un periodo de
practica. El programa contempla ademds dos
opciones adicionales, orientadas a jovenes en
situacion de marginalidad aguda y a los que se
preparan para el empleo por cuenta propia.

de Chile, 1992.

Recuadro VI-2
PROGRAMA DE CAPACITACION ORIENTADO A LOS JOVENES EN CHILE

Fuente: CEPAL/UNESCO, Educacion y conocimicnto: eje 4z la transformacion productiva con cquidad (LC/ G.1702(SES.24/4)), Santiago

El programa se inici6 a fines de 1991 con
financiamiento del BID, y su meta es capacitar a
cien mil jévenes en un plazo de cuatro afios. Los
participantes recibirdn una beca de subsistencia
de cuatro meses de duracién como méximo.

El programa posee ademas una serie de ca-
racteristicas originales en materia de mecanis-
mos financieros y de asignacion. En primer lu-
gar, los cursos, de espectro muy amplio y
completamente adaptables a la realidad local,
seran licitados a entidades piblicas o privadas
de capacitacién reconocidas por el SENCE. Las
corporaciones elegidas tendrén la oportunidad |
de modernizar sus equipos mediante un proce-
so de leasing y también de acceder a cursos de
formacién para profesores e instructores. Por
otra parte, el pago que recibiran estara vincula-
do a indicadores del éxito del curso impartido:
cuanto éste termine, a las entidades capacitado-
ras se les entregara solo 50% de su valor y el
resto se pagara en funcién de las tasas de asis-
tencia y de desercion de los alumnos, asi como
de su colocacién en empresas para la realizacion
de practicas laborales.

—10% de los trabajadores del sector
informal y de pequefias empresas urbanas
y rurales;

—~—10% de los pequefios empresarios;

—10% del personal del sector ptiblico;

-—un tercio de los cesantes; y

—Ila gran mayoria de los que ingresan
por primera vez a la fuerza de trabajo sin
calificacion.

Si se lograra capacitar anualmente
10% y més de la fuerza laboral, cada traba-
jador participaria en actividades de forma-
cién tres o cuatro veces en promedio a lo
largo de su vida laboral, lo que harfa reali-
dad la meta de una capacitacién continua.

3. Elincremento de la participacién de
1a fuerza de trabajo secundaria

El ingreso de cada hogar depende no sdlo
del nivel salarial de la mano de obra sino
también del nimero dé sus miembros que
trabaja. Como la fuerza laboral de Améri-
ca Latina alcanza a alrededor de 150 millo-

nes de personas y hay cerca de 100 millones
de hogares en la regién, se concluye que 1.5
delos integrantes de un hogar tipico forman
parte de la fuerza de trabajo. De ahi que el
ingreso familiar puede aumentar en forma
muy significativa si otro de los miembros se
incorpora al empleo. Es evidente queestoes:
especialmente importante en el caso de ho-
gares de bajos ingresos, pues puede repre-
sentar la diferencia entre vivir en la pobreza
0 con un ingreso minimo tolerable,

De hecho, hace varias décadas que vie-
ne creciendo en la regién la tasa de parti-
cipacién de la fuerza de trabajo “secunda-
ria” —es decir, la de los no jefes de hogar.
Tras ello se ocultan dos tendencias: una
reduccién en la participacion en etapas de
relativamente baja productividad del ciclo
de vida- es decir, en las edades jovenes
{(por la mayor escolaridad) y avanzadas
(por jubilacion); y un crecimiento impresio-
nante de la participacién femenina, sobre
todo de mujeres casadas. De hecho, la tasa
global de participacion femenina se duplica
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En la Repuiblica Dominicana, el Instituto Nacio-
nal de Formacién Técnico-Profesional (INFOTEP)
ha organizado un programa de formacién dual,
con apoyo del gobierno alemén, que hasta ahora
ofrece tres especialidades: mecanica industrial,
mecénica automotriz y ebanisteria.

Una comisién conjunta de expertos y empre-
sarios en las dreas seleccionadas determing las
necesidades de capacitacién que sirvieran de
base para disefar el programa. Al aprendiz se
le imparte primero un curso de ocho semanas
de duracién en el centro de capacitacion: de
INFOTEP, durante el cual comienza a percibir
40% del salario minimo, pagado por la empresa
donde hara su aprendizaje. Luego se empieza a
alternar cuatro dfas de formacién practica en la

Recuadro VI-3

PROGRAMA DE CAPACITACION DUAL ORIENTADO A LOS JOVENES EN REPUBLICA
DOMINICANA

INFOTEP. Al mismo tiempo, €l porcentaje del
salario minimo que recibe aumenta progresiva-
mente hasta llegar a 100%.

" Enlaempresa, el entrenamiento se desarrolla
bajo la supervisién de un monitor entrenado por
el INFOTEP. Al finalizar los dos afios de forma-
cién, el aprendiz es certificado por una comisién
de empresarios.

Actualmente, el programa esta formando a
mds de 400 aprendices. E190% de los que se han
graduado permanecen en la empresa donde
realizaron su aprendizaje. De hecho, el progra-
ma goza de una excelente reputacién entre los
empresarios, quienes estiman que los egresados
de la formacién dual logran mayores niveles de
productividad que los de la educacién secunda-

empresa con un dia de aprendizaje tedrico en el ria técnico-vocacional.

Fuente: CEPAL/UNESCO, Edi
de Chife, 1992.

(6 y conoc frride

to: eje de In transformacion productiva con equidad (LC/G.1702(SES.24/ 4)), Santiag;)

entre 1950 y 1990, con lo que hoy dia las
mujeres constituyen el 30% de la fuerza de.
trabajo de la regién y su vida laboral espe-
rada es de veinte afios (en com;)aracién
con menos de diez afios en 1950).

Este notable aumento en la participa-
cién femenina se debe a muchos factores,
entre los cuales destacan: su mayor educa-
cién, que eleva su productividad en el
mercado laboral; su menor fecundidad y
su mayor esperanza de vida® que aumen-
tan el tiempo de que dispone para las acti-
vidades fuera del hogar, asi como la urba-
nizacién, que la aparta de actividades
rurales de autosubsistencia y la vuelca ha-
cia empleos de mercado, sobre todo en el

sector terciario. (Dicho sector tiene altas
tasas de empleo femenino y es el mas di-
Namico en cuanto a generacién de empleo
enlos altimos 40 afios.) Estos cambios han
contribuido a su vez a generar un cambio
cultural, por cuanto las mujeres ya no con-
sideran el hogar como su Gnico ambito
posible de accién. Por altimo, el desem-
pleo o la fuerte baja del salario de los jefes
de hogar durante las crisis de los afios
ochenta llev6 también a muchas mujeres a
incorporarse a la fuerza laboral. Con todo,
es en los hogares pobres donde es menor
el nimero de miembros adultos que parti-
cipan en la fuerza de trabajo.9 Asimismo,
gran parte del aumento de la participacion

7  Esdenotarque es probable que las estadisticas subestimen la participacién efectivadela mujer, yaqueamenudo
ella cumple funciones econdmicas que por no ser remuneradas no se registran como una participacién laboral.
Estose da sobre todo en zonas rurales, en que labores en el predio no son contabilizadas como tal participacién.

8 En los dltimos 40 afios la fecundidad media de la mujer ha descendido de casi 6 hijos por mujer en los
afios cincuenta a poco més de 3 hijos en Ja actualidad. Si se toma en cuenta ademas que su esperanza de
vida ha crecido 15 afios en ese mismo periodo, el que las mujeres vivan mds y tengan menos hijos implica
que sus posibilidades de insercién laboral son mucho mayores. Véase]. Chackiel, “ América Latina: Notas
sobre la dinamica de la poblacién. Periodo 1950-20007, Santiago de Chile, CELADE, 1990, inédito.

9 De hecho, varios estudios muestran que entre los factores que explican que un hogar sea o no pobre
figuran tanto el mayor desempleo que suele padecer, como la menor patticipacién de sus miembros
adultos en el mercado laboral en general y en el empleo formal en particular. Véase, por ejemplo,
M. Pollack, Pobreza y mercado de trabajo en cuatro paises: Costa Rica, Venezuela, Chile y Pera,
serie Documento de trabajo, N® 309, Santiago de Chile, PREALC, 1987; y A. Uthoff, Interrelaciones
entre poblacién y desarrollo: bases para politicas de poblacién en ¢l Istmo Centroamericano, serie
Documento de trabajo, N® 339, Santiago de Chile, PREALC, 1989.
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femenina se ha dado en empleos de bajos
ingresos y productividad en el sector in-
formal, lo cual ha llevado a un observador
a hablar de la feminizacién del sector in-
formal.1?

Entre los factores que contribuyen a
restringir el acceso de las mujeres al sector
formal, y a limitar asf sus opciones labora-
les y su mayor participacion, figuran cier-
tos costos no salariales que elevan el costo
efectivo para la empresa y desincentivan
la contratacién de mujeres.!! En efecto,
algunas prestaciones —como suele ser el
caso de las pensiones y la atenci6n de sa-
lud, en que el beneficio es relativamente
independiente del aporte'>-, producen
una diferencia inconveniente entre el costo
de la mano de obra para la empresa y el
valor que le atribuye el trabajador, sobre
todo el trabajador secundario, al total de
sus remuneraciones directas mds presta-
ciones. Esta diferencia desincentiva la con-
tratacién, al menos en el sector cubierto
por seguridad social.

Existen dos soluciones posibles a este
problema. La ideal seria reestructurar la
prestacién de tal modo que sea plenamen-
te valorada por el trabajador (de hecho,
éste ha sido uno de los motivos del reem-
plazo de los sistemas de jubilacién de re-
parto por otros basados en la capitaliza-
cién individual). La solucién alternativa
consistiria en eliminar esta distorsién en
contra del empleo mediante la modificacién
del financiamiento de las prestaciones

para que sea neutro con respecto al uso de
factores y no un impuesto sobre lanémina,
como en la actualidad. Una manera senci-
lla de lograr este efecto es disponer que la
contribucion del empleador por concepto
de este tipo de prestaciones sea un porcen-
taje del valor agregado de la empresa y no
de la planilla de remuneraciones. De este
modo, si bien el aporte patronal promedio
sera el mismo, se producird una redistri-
bucién de los costos entre empresas y ac-
tividades: las m4s intensivas en capital pa-
gardn mds que ahora y las m4s intensivas
en mano de obra, menos; asi creceran el
empleo y el producto sin que varie el monto
de capital.

No obstante, aun si se introdujeran
estas correcciones, los trabajadores que no
son jefes de hogar!® (o secundarios) en-
frentan otras dificultades derivadas de
esas prestaciones que inhiben su contrata-
cién. Por ejemplo, la atencién de salud que
recibe la familia no mejora porque un se-
gundo miembro del hogar contribuya al
sistema. De ahi que este aporte adicional
no sea valorado por el trabajador secunda-
rio, por lo que no estara dispuesto a absor-
berlo en detrimento de su salario.

Asimismo, el que no es jefe de hogar
suele preferir un mayor ingreso liquido,
debido a que su tasa de descuento en tér-
minos del futuro es mayor que la del jefe
de hogar (quien si tiene responsabilidades
familiares de més largo plazo). En conse-
cuencia, el aporte patronal destinado a la

10 Véase V. Tokman, “Policies for the heterogenous informal sector in Latin America”, World Develop-

‘ment, vol. 17, N® 7, julic de 1989.

11

12

13

Por cierto, el trabajo de la mujer sufre de problemas mucho mas serios que el aqui indicado, sobre
todo de discriminacion laboral por sexo en la contratacion, de acceso segmentado a las ocupaciones,
y de diferencias salariales, de capacitacion y de ascensos. Todos ellos requieren de accion sistemética
y persistente. Aqui nos referimos sélo a obstaculos para su contratacién. Sobre la discriminacién
laboral por sexo en todas sus dimensiones, y las medidas para enfrentarla, véase CEPAL, La mujer en
América Latina y el Caribe: el desafio de la transformacion productiva con equidad (LC/L.627(CRM.5/4)),
documento presentado a la Quinta Conferencia Regional sobre la Integracién de la Mujer en el
Degarrollo Econémico y Social de América Latina y el Caribe, Curazao, 16 al 19 de septiembre de
1991.

Los costos no salariales como los pagos por dias feriados, vacaciones, semana corrida, decimotercer
mes, etc.,, son exactamente equivalentes a mayores pagos en efectivo; luego, no alteran el costo final
de contratacién, pues serdn absorbidos totalmente por el trabajador por la via de un menor salario
diario. Un efecto similar se produce con las asignaciones familiares que, en promedio, no influyen
sobre el costo total de la mano de obra, sino que redistribuyen el ingreso entre trabajadores, pero
no entre el capital y el trabajo.

Este argumento es valido sélo para el no jefe de hogar, sea hombre o mujer, En efecto, una mujer,
jefa de hogar, valorara estas prestaciones tanto como el hombre jefe de hogar.
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jubilacién también es un costo para la em-
presa que no es plenamente apreciado por
el trabajador secundario. Asi, la percep-
cién del costo de esta mano de obra por
parte de la empresa y del valor de su sala-
rio més las prestaciones por parte del tra-
bajador secundario no coinciden, lo que
obstaculiza la contratacién.

A esto se agrega, en el caso de lamujer,
una serie de costos adicionales que debe
absorber la empresa que contrata personal
femenino, como proveer salas cunas si el
niimero de trabajadoras excede de cierta
cantidad o conceder permisos con sueldo
pre y posnatales. Si bien estas prestaciones
benefician a la mujer contratada, elevan el
costo para la empresa que contrata mujeres, lo
que desincentiva la contratacién de éstas,
al menos en el sector cubierto con previ-
si6n, e induce a que las que participen
estén obligadas a hacerlo en empleos del
sector informal, sin previsién, con bajos
ingresos y productividad.

En el caso de la fuerza de trabajo se-
cundaria en general, se pueden considerar
dos tipos de medidas para eliminar estas
trabas a la participacion que, a la vez, in-
centivan la economfa informal.™ Primero,
permitir que el trabajador secundario haga
un aporte menor al servicio de salud, si la
persona jefe de hogar (el miembro de la
familia que percibe el mayor ingreso) ya
cotiza un monto suficiente con este fin.
Segundo, podria disponerse que el traba-

jador secundario no cotizara para efectos -

de jubilacién si el jefe de hogar ya aporta
una suma que le permita en el futuro fi-
nanciar por lo menos una pensién minima
sin ayuda estatal; en el caso de sistemas
previsionales fundados en la capitalizacién

individual, la contribuci6n podria deposi-
tarse en la cuenta de jubilacién del jefe de
hogar, si la persona asi lo prefiere, en lugar
de cotizar para la propia pension.

En lo que se refiere a las prestaciones
especificas que hacen poco atractiva la
contratacién de mujeres, su costo deberia
distribuirse entre fodas las empresas
—como se hace con el de las asignaciones
familiares—, en forma proporcional a su
valor agregado, segtin se sugiri6 anterior-
mente, en lugar de cargar todo su pesoala
empresa que contrata mujeres. De este
modo, en el caso de las salas cunas, por
ejemplo, toda trabajadora con hijos peque-
fnos, independientemente del nimero de
muijeres que laboren en la empresa, recibi-
ria un bono (del fondo establecido a este
efecto con aportes de cada empleador) pa-
ra pagar una sala cuna o jardin infantil,
organizado por el sector publico, el priva-
do, o por organismos no gubernamenta-
les. Un sistema similar se aplicaria para
financiar los salarios cobrados porla mujer
durante sus permisos pre y posnatal.

Tales medidas son un primer paso, por
cuanto enfrentan s6lo un aspecto de la
discriminacién laboral por sexo:!> el de los
costos no salariales de contratar mujeres
en actividades que cuentan con previsién
social (aunque en estricto sentido se diri-
gen a todos los trabajadores que no son
jefes de hogar). Sin embargo, concretarlas
seria muy positivo tanto para el crecimien-
to como para la equidad, por cuanto eleva-
rian la tasa de participacién femenina, y
asimismo el empleo de mujeres enel sector
formal. Con ello se elevarfan en forma
sustancial los ingresos familiares de los
grupos mas pobres de la poblacién, por

14
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Estas propuestas, y la identificacion de las discriminaciones que pretenden resolver, se basan en un
trabajo de Francisco Le6n titulado “Familia, trabajo y politica de ingreso, escenarios emergentes”,
presentado al taller “Familia, Desarrollo y Dindmica de Poblacién en América Latina y el Caribe”,
organizado por el CELADE y la Divisién de Desarrollo Social de la CEPAL, Santiago de Chile,
noviembre de 1991,

Un programa mas amplio, tendiente a reducir la discriminacién laboral por sexo y asi elevar los
ingresos de la mujer, asi como su participacion, requiere de un abanico de politicas especificas
dirigidas a afectar tanto la demanda como la oferta de trabajo. Entre ellas figuran la flexibilizacién
temporal de los horarios; el estimulo de trabajos de jornada parcial (por ejemplo, permitiendo
horario libre en el comercio y eliminando el sdbado inglés); el alargamiento de los horarios escolares,
sobre todo en barrios populares, para supervisar tareas y cuidar los nifios durante horas de trabajo;
la educacién preescolar; la proteccion del embarazo y la atencion materno-infantil; el mayor acceso
de mujeres a ocupaciones hasta ahora casi exclusivamente masculinas y el acceso a capacitacién en
los mismos; etc. Véase CEPAL, “La mujer en América Latina y el Caribe ...”, up. cit.
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cuanto la participacién laboral de los
miembros adultos de éstos es baja en la
actualidad. Con ello, la esperanza de vida
laboral de 1a mujer podria subir de 15 afios
en la actualidad hasta 28 afios a fines del
siglo (segn proyecciones de la OIT, si se
sigue una politica activa para elevar la
participacién femenina en la regi6n).!6

4. La modernizacion de las relaciones
laborales: los salarios participativos

Acelerar la generacién de empleo produc-
tivo requiere cambios sustanciales en las
relaciones laborales. Ello implica, ante to-
do, respetar el derecho de las partes a de-
fender sus intereses por medio de la
negociacion colectiva, y mas concretamen-
te respetar el derecho de los trabajadores
aorganizarse en sindicatos —derecho a me-
nudo restringido en el historial reciente de
la regién. Sin embargo, maés alla del respe-
to por las condiciones minimas de una
negociacién colectiva equitativa, debe su-
perarse la tendencia pasada de menospre-
ciar el recurso humano, tratindolo como
un simple factor de produccién.!” De he-
cho, las tendencias actuales de muchos
mercados hacia la heterogeneidad y la di-
versificacién, as{ como la importancia
otorgada a la calidad, han vuelto poco
eficiente esa organizacion tradicional de la
produccién. En efecto, la estructura verti-
caly altamente dividida en compartimien-
tos estancos puede ser 6ptima para
responder a una demanda homogénea, es-
table y masiva, pero es demasiado rigida
cuando ésta se hace heterogénea y cam-
biante. La atencién de un mercado con

tales caracteristicas, asi como las nuevas
exigencias de calidad y diversificacién, ha-
cen necesario privilegiar la flexibilidad y
el control de calidad ex ante y no s6lo ex
post. De ahf que la tendencia actual de las
empresas modernas consista en transfor-
mar estructuras productivas centralizadas
y jerdrquicas en otras descentralizadas y
horizontales, con escalas de produccién
mas reducidas, que permitan adaptar ra-
pidamente la produccién a las exigencias
de una demanda cambiante, elevar los ni-
veles de calidad y movilizar la iniciativa,
la creatividad y la responsabilidad de la
fuerza de trabajo.!®

Sibien laevolucion delos mercados en
América Latina y el Caribe no ha sido
necesariamente. tan radical como en los
paises desarrollados, su orientacién es si-
milar. Asimismo, la creciente importancia
de las exportaciones también indica que
las nuevas tendencias deben ser tomadas
en cuenta. Igualmente relevante, sin em-
bargo, es el hecho de que una menor escala
de producci6n y una estructura organiza-
tiva mas horizontal responden mejor a las
caracteristicas de la demanda de los mer-
cados actuales, que exige una produccién
en lotes mas pequefios, y ahorran un re-
curso escaso (capital fijo altamente espe-
cializado).

En efecto, el rendimiento del trabaja-
dor -a diferencia del de una maquina- no
es ni automético ni una simple funcién del
tiempo y tampoco depende sélo de la
energia con que trabaje, sino de la inteli-

-gencia que aplique, de su voluntad de co-

laborar y del espiritu de equipo que se
logre crear dentro de la empresa. Esto

16
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Véase Shirley Nuss, Women in the World of Work, Statistical Analysis and Projections to the Year 2000,
capitulo 6, serie Women, Work and Development, N 18, Ginebra, Oficina Internacional del Trabajo
(OIT), 1989. '

Este enfoque de los recursos humanos se suele denominar “fordismo”, por ser Henry Ford quien
creara el concepto de la produccién en masa basada en la divisién del proceso productivo en una
seric de tareas simples.

La tendencia hacia la descentralizacion también esta conduciendo a un mayor uso de subcontrata-
ciéon. Modernizar estas relaciones —entre empresas grandes y sus subcontratistas— es otro compo-
nente importante en la mejora de la productividad y la equidad. Para lograrlo, algunas empresas
de la region han empezado a desarrollar redes de apoyo, en términos de asistencia técnica,
capacitacién y plarteacion, dirigidas particularmente hacia empresas subcontratistas con las cuales
tienen relaciones productivas regulares. Dichas redes tienen por objeto asegurar la calidad, afianzar -
la confiabilidad y mejorar la capacidad de adaptacion de éstas a ciclos mas cortos, tanto tecnolégicos
como de productos. o
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demuestra que es fundamental moder-
nizar las relaciones entre el empresariado
y los asalariados, pues enla medidaenque
sea cada vez més importante conseguir la
adhesion del trabajador, habra que consi-
derarlo més bien como un socio colabora-
dor que como un adversario o un simple
factor de produccién.

La modernizacién de las relaciones la-
borales dentro de la empresa y el paso de
la confrontacién a la cooperacién abarcan
muchos elementos, entre los cuales resalta
el concepto de la participacién. Su alcance
se extiende desde la participacién en pro-
gramas de capacitacién, de seguridad e
higiene y de bienestar hasta el estableci-
miento de circulos de calidad y producti-
vidad; pero su drea medular gira en torno
a mecanismos tendientes a ligar la produc-
tividad con aumentos en el nivel de remu-
neracién. Entre dichos mecanismos se des-
taca la participacion en los resultados, o los
“salarios participativos”. Esta modifica-
cién de la forma convencional de remune-
rar lamano de obra, &mbito en el que ya se
han registrado interesantes avances den-
tro y fuera de la regién, no s6lo mejora la
productividad y, por ende, las remunera-
ciones, sino que refuerza y acelera las fuer-
zas del mercado conducentes al pleno em-
pleo productivo. Esto hace que el sistema
sea doblemente interesante para paises
como los de América Latina y el Caribe,
donde los problemas del desempleo y,
mas comiinmente, del subempleo son
tan graves.

De hecho, en la actualidad gran parte
de la mano de obra suele ser remunerada

seguin el tiempo trabajado y no segtin su
esfuerzo y rendimiento. De ahi que el traba-
jador tenga poco incentivo para innovar
(aplicar su inteligencia) o Jpara hacer mas
que el esfuerzo minimo.!® En cambio, en
multiples estudios empiricos se confirma
que, como el sentido comtn sugiere,® pa-
gar de acuerdo con el rendimiento puede
elevar la productividad de lamano de obra
en forma significativa, sin esfuerzos adi-
cionales de inversién en capital fisico o
humano. En el estudio mds completo y
reciente sobre esta materia, se concluye
que la participacién de los salarios en los
resultados redunda en un incremento de
la productividad del orden de 7%.2! Se
sefala asimismo que este efecto se acentiia
si, adema4s de contar con salarios participa-
tivos, los trabajadores tienen injerencia o
son habitualmente consultados en materia
de la gestion diaria de la produccién.

La remuneracién segin el rendimien-
to tiende a elevar la productividad no s6lo
porque induce al trabajador a aumentar su
esfuerzo —ya que su contribucién a tal me-
jora es claramente discernible- sino por-
que invierte la presién social, especial-
mente cuando los salarios de todo el grupo
son participativos: son ahora sus pares
quienes quieren que se esfuerce, pues su
mejor desempeiio redundar4 en beneficio
de todos, en tanto que su descuido los
perjudicara. Mas adn, al identificar los in-
tereses de los trabajadores con los resulta-
dos de la empresa y vice versa, el sistema
participativo suele mejorar el clima de las
relaciones laborales. Por ende, fortalece la

19
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Es indudable que el pago de un salario por tiempo trabajado no elimina por completo el vinculo
entre la remuneracion y la productividad. De hecho, siempre se exigen niveles minimos de esfuerzo
y los ascensos, al igual que los despidos, no son ajenos al desempeiio individual. Sin embargo, el
efecto de tales medidas es, a lo sumo, un sustituto imperfecto del que se obtiene al relacionar el
salario con la productividad.

Véanse, entre otros, los trabajos recogidos en A. Blinder (comp.), Paying for Productivity: A Look at
the Evidence, Washington, D.C., The Brookings Institution, 1990, y las miltiples referencias que ahi
figuran,

Véanse M. Weitzman y D. Kruse, “Profit Sharing and Productivity”, Paying for Productivity: A Look
at the Evidence, Alan Blinder (comp.), Washington, D.C., The Brookings Institution, 1990. Este trabajo
sintetiza los resultados de mas de 200 estudios de casos detallados de empresas que aplican
esquemas participativos, de seis estudios de opinién de trabajadores que laboran en mas de 200
empresas de este tipo, de 15 estudios de opinion de ejecutivos de mas de 4 000 empresas, de 16
estudios econométricos sobre casi 5 000 empresas en Alemania, Francia, Italia, Reino Unido y
Estados Unidos, asi como del andlisis del sistema de bonos de produccién que se utiliza en Corea
y en Japén.
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legitimidad social de la empresa y de los
cambios que imponga la reestructuracién.

Tanto o més importante que lo ante-
rior —sobre todo en paises como los de la
region, afectados por graves problemas de
empleo— es que la remuneracién segun el
- rendimiento inhibe el despido y estimula
la contratacién. Esto se debe a que, por una
parte, se flexibiliza el costo de la mano de
obra para la empresa, ya que cualquier
disminucién de la demanda reduce auto-
maéticamente el gasto por concepto de sa-
larios y, en consecuencia, los incentivos
para despedir personal. Por otra parte, el
hecho de que el salario del trabajador no
sea fijo, sino que dependa en parte de los
ingresos de la empresa (sus ventas, el va-
lor de su produccién, sus utilidades, etc.)
estimula a ésta a expandir la contratacion.

En efecto, si la totalidad del salario va-
riara en funcién de las utilidades de la
empresa, el costo marginal de la mano de
obra (un determinado porcentaje del valor
agregado, por ejemplo) seria siempre infe-
rior al ingreso marginal que de ella derive
(100% del valor agregado), por lo que en
cualquier caso la empresa deseara expan-
dir y no reducir personal, bajo esas mis-
mas condiciones de participacién.? Si se
diera el caso de que la totalidad del salario
fuese variable, no seria la empresa la que
disminuyera la contratacién, sino el hecho
de que eventualmente no se encontraran
trabajadores dispuestos a aceptar los por-
centajes de participacién ofrecidos por esa
empresa. Pasado ese punto, si ésta quiere
aumentar la contratacion, tendré que subir
dichos porcentajes, con lo que los costos
marginales de contratacién pueden llegar
a superar los ingresos marginales (puesto
que sera necesario elevar la participacién
de todos los trabajadores, y no sélo de los
nuevos). En otras palabras, la situacién
seria andloga a la de los vendedores a
comisién, a quienes la empresa no tiene

motivo para despedir, ni siquiera durante
las peores recesiones; por el contrario, nor-
malmente desea contratar mas. Lo opues-
to ocurre en el caso de las empresas con
salarios convencionales, las que suspen-
den la contratacién tan pronto como el
ingreso marginal llega a ser inferior al cos-
to marginal (el salario fijo).

El cuadro VI-1 ilustra el efecto de los
salarios participativos que hace que la em-
presa desee siempre aumentar el personal,
bajo las mismas condiciones contractuales
vigentes, lo que, por cierto, no se produce
en la empresa convencional. En el ejemplo
es posible observar que con igual namero
de trabajadores la situacién econémica de
ambas empresas es idéntica: el salario in-
dividual asciende a $15 000 por mes y las
utilidades a $1 000 000. Sin embargo, sus
incentivos para contratar un trabajador
adicional son muy diferentes. Un nuevo
trabajador le cuesta $15 000 a la empresa
convencional, pero le genera un ingreso
adicional neto de sélo $12 500 (linea A5),
por lo que no contratara mas personal. En
cambio, el costo marginal de un nuevo
trabajador para la empresa con salarios
participativos es apenas $7 500 (linea C3),
monto necesariamente inferior al ingreso
marginal de $12 500 que aporta (linea C1),
pues por convenio la masa salarial se in-
crementa en una fraccién del ingreso mar-
ginal (60% en el ejemplo). De ahi que la
empresa con salarios participativos tendra
un estimulo para aumentar su personal.
Dada la gravedad de la situacién actual
del empleo y de sus perspectivas en
América Latina, no es un beneficio des-
preciable. : :

Desde luego, el expediente de los sala-
rios participativos no estd exento de difi-
cultades. Ademas del posible descenso de
los salarios medios, el efecto expansivo
sobre el empleo se aminora si los trabaja-
dores mas antiguos consideran que sus

22 En la practica, este efecto es menor cuando sélo una parte del ingreso es variable y el resto
corresponde a un salario base, 0 en caso que el mercado de trabajo sea segmentado, con precios
distorsionados y relaciones de poder y capacidades de negociacién desiguales, como suele ser la
realidad de la regién. Lo importante es que los salarios participativos apuntan en la direccién
correcta. De ahi que mientras mas elevado sea el componente variable, mayor sera la posibilidad
de que el costo marginal de la contrataciéon de mano de obra sea inferior al ingreso marginal que
ésta producira, lo que impulsarid a la empresa a contratar més trabajadores bajo las mismas

condiciones de pago (variable mas fijo).
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Cuadro VI-1.
EFECTO DE LOS SALARIOS PARTICIPATIVOS SOBRE LA CONTRATACION DE
MANO DE OBRA

A. Datos bésicos
Precio =$ 5000/ par de zapatos
Costo de materiales =$2 500/ par
Ntmero de trabajadores T=100 T=101
Al. Nivel de produccién (Q) 1000 1005
A2. Ingreso bruto (PQ) 5000 000 5025 000
A3. Costo de materiales 2 500 000 2 512 500
A4. Ingreso neto (Valor agregado = A2-A3) 2500000 2512 500
AS5. Ingreso marginal por trabajador 15 000 12 500
B.  Salarios fijos
B1. Salario medio = costo marginal 15 000 15 000
B2. Masasalarial (B1.T) 1500 000 1515000
B3. Costo de materiales 2 500 000 2 512 500
B4. Costo total (B2+B3) 4000 000 4 027 500
B5. In bruta (A2) 5000 000 5025 000
Bé6. Utilidades (B5-B4) 1000 000 997 500
C.  Salarios participativos (supuesto: masa salarial acordada = 60% del valor agregado)
C1. Valor agregado (A4) 2 500 000 2 512 500
C2. Masa salarial (60% del valor agregado) 1500 000 1507 500
C3. Costo marginal para la empresa

(incremento de masa salarial) 15000 7 500
C4. Utilidades (40% del valor agregado) 1000000 1005 000
C5.  “Salario” por trabajador 15000 14900

puestos estdn a salvo. En este caso, empe-
zarén a preferir mayores salarios de base
—aun a riesgo de reducir el empleo~ pues
éstos los benefician directamente, mien-
tras que el peligro de no contrataciéon o de
desempleo lo corren los trabajadores in-
gresados mds recientemente. Aun cuando
este tipo de comportamiento frenar4 la ex-
pansién del empleo en fases de auge, si
una proporcién importante de los salarios
es variable, de todas maneras la empresa
por lo menos reducir4 los despidos al mi-
nimo en fases recesivas.

En efecto, como puede verse en el cua-
dro VI-2, la reaccién més probable de una
empresa con contratos convencionales
frente a una crisis (un descenso de 10% de
la demanda) ser4 la de reducir la mano de
obra contratada y la produccién, pero
mantener constantes los precios (alternati-
va A), pues de esa manera maximiza sus
utilidades. Por el contrario, laempresa con
salarios participativos enfrentard la crisis
rebajando sus precios, con el objeto de sos-

tener, o aun de elevar, el nivel de sus ven-
tas (alternativa B), pues as{ obtiene mayo-
res utilidades. Esto ocurre porque parte
del costo que implica la rebaja de precios
es automaticamente compartida con sus
trabajadores: el salario medio se reduce 6%
($900) con respecto al de la empresa con
contrato fijo convencional, pero tanto el
empleo como la masa salarial que genera
son mayores (10% y 4.4%, respectivamen-
te). En efecto, la empresa tradicional tien-
de a compensar un descenso de la deman-
da reduciendo su produccién y su
personal y s6lo vuelve a contratar cuando
el aumento del desempleo ha hecho bajar
los salarios reales -lo que es un proceso
largo y costoso. En cambio, la empresa con
salarios participativos llega a esta situa-
cién final directamente, sin pasar por las
fases de disminucién del empleo y de la
produccién, pues la remuneracién de sus
trabajadores se ajusta de inmediato a la
reduccién de la demanda (y del precio) del
producto, lo que permite mantener los ni-
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Cuadro VI-2
EFECTO DE LOS SALARIOS PARTICIPATIVOS SOBRE EL. MANTENIMIENTO DEL PLENO
EMPLEO DURANTE PERIODOS DE CRISIS -

Precrisis Valor de la produccién
Valor de los materiales
Valor de la mano de obra
Utilidades
Salario medio

Crisis Demanda cae 10%

Tipo de contrato

Posibles reacciones A

Precio constante  Precio cae 3%

Q cae 10%
Valor de la produccién $4 500 000
Materiales 2250000
Mano de obra 1350 000
Utilidades 900 000
Salario 15000
Aumento en desempleo 10%

= $5 000 000

wononoa

Salarios fijos

2500000
1 500 000
1000 000

15000

Salarios participativos
(60% del valor agregado)
B A B

Precio constante Precio cae 3%

Q constante Q cae 10% Q constante
$4 850 000 $4 500 000 $4 850 000
2500 000 2250 000 2 500 000
1 500 000 1350 000 1410000
850 000 900 000 940 000
15 000 15 000 14 100
0 10% 0

veles de produccién y de empleo.?3 Es por
eso que se plantea que este tipo de férmu-
las refuerza las tendencias esponténeas,
fuertes o débiles, de la economia hacia el
pleno empleo productivo.

El punto débil de los esquemas parti-
cipativos de remuneracién es que el ingre-
so de los trabajadores es inestable, ya sea
porque su rendimiento varia o porque lo
hace el precio final del producto, lo que es
mds serio, pues ya no depende de los tra-
bajadores. En compensacion, gozan de
una mayor estabilidad en el empleo que si

su contrato fuera convencional y sobre to-
do, en la medida en que sistemas de este
tipo se generalicen, tienen la posibilidad
de que su nivel de ingresos se eleve (tanto
por asumir el riesgo de un salario variable
como por la mayor productividad que
esas férmulas suelen inducir).

Como la inestabilidad del empleo y la
del ingreso son problemas reales, el con-
trato 6ptimo para trabajadores normal-
mente reacios al riesgo, serfa el que redu-
jera ambos peligros al minimo, o sea, uno
que combinara una proporcion de salario

23 En una representacién grafica del proceso de ajuste, en el caso de contratacién con salarios
convencionales, la curva de oferta de trabajo de corto plazo a la empresa es horizontal. Por lo tanto,
para adaptarse a los cambios en la demanda del producte habréa que modificar la cantidad de mano
de obra contratada. En cambio, el contrato con salarios participativos hace que, por convenio, la
curva de oferta de trabajo de corto plazo (es decir, de los actualmente contratados) se vuelva vertical,
por lo menos en el segmento que interesa. De ahi que se pueda enfrentar los descensos dela demanda
con reducciones de precios y de los ingresos de los trabajadores y no tanto con disminuciones de la
produccion o del nivel de empleo. Finalmente, cabe sefialar que lo que cambia por contrato es la
curva de la oferta de trabajo de corto plazo de los actualmente contratados. En ambos casos, la curva
de la oferta de trabajo de largo plazo permanece igual —en el supuesto de que al trabajador le sea
indiferente tener un empleo inestable a cambio de un ingreso fijo (contrato convencional) o un
ingreso variable, pero mayor estabilidad en e] empleo (contrato con salarios participativos).
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fijo con otra variable o participativa. El uso
de-este tipo de contratos se ha extendido
mucho enlos paises desarrollados,?* sobre
todo en Japén, donde el componente va-
riable representa una fraccién elevada del
ingreso total del trabajador y es la base de
la capacidad de las principales empresas
del pais para ofrecer empleo permanente.

Sibien tanto la teoria como la préctica
sugieren que el aumento de la productivi-
dad, de la estabilidad en el empleo y de la
produccién justifica la inclusién de un
componente de salario participativo en el
contrato, la magnitud de estos beneficios
depende de la forma concreta que asuman
tales férmulas a nivel de empresa. Por
ejemplo, la experiencia plantea que la pro-
porcién variable deberia corresponder por

lo menos a 10% del ingreso del trabajador,

si se espera inducir efectos importantes
sobre su productividad (asi como sobre el
empleo, ya que la estabilidad laboral es
funcién directa de la magnitud del compo-
nente variable con respecto al costo total
de la mano de obra). De ahi que sistemas
como los de Jap6n, Corea y la provincia
china de Taiwan, donde el porcentaje del
ingreso total que varfa es significativo
(25%, 15% y 15%, respectivamente) suelen
repercutir muy positivamente sobre la
productividad, lo que no sucede con aque-
llos en que el trabajador participa incluso
en la propiedad, pero de ello obtiene s6lo
una pequeiia fraccién de su ingreso total.

Asimismo, la férmula de pago debe
conciliar facilidad de comprensién y de
célculo con eficiencia econémica. Desde el
punto de vista de esta tltima, lo que inte-
resa no es sélo un mayor rendimiento
cuantitativo, sino la elevacién de la cali-
dad, el ahorro de materiales y otros efectos
afines; es decir, un aumento de la eficiencia
en el uso de todos los factores que inciden
sobre las utilidades. Sin embargo, mien-
tras mas elementos comprenda la férmula
de pago y més compleja sea ésta, menos
evidente es para el trabajador la relacién
entre este indicador y su desempero

individual y, por lo tanto, se vuelve menos
eficaz como incentivo real a una mayor
productividad. Por eso es importante que
los trabajadores participen en la determi-
nacién de la férmula de pago, pues si ésta
es impuesta y complicada puede carecer
de credibilidad. De ahi también que mu-
chas empresas opten por utilizar algiin
indicador relativamente sencillo, asociado
a las utilidades, pero no las utilidades pro-
piamente tales; por ejemplo, en el caso de
los vendedores, puede ser el valor de las
ventas menos el costo financiero de las
cuentas por cobrar; en el de los trabajado-
res manufactureros, el valor agregado de
su seccién o la produccién fisica de buena
calidad menos la rechazada, multiplicada
por dos o por tres; cuando se trata de
choferes de cami6n, el niimero de kil6me-
tros manejados sin accidentes o la diferen-
cia entre los ingresos por fletes menos los
gastos de operacién del vehiculo, y asi
sucesivamente.

Por altimo, es fundamental determi-
nar a qué nivel se estableceran los incenti-
vos. Estos serdn més eficaces mientras més
directamente dependan del desempeiio
del individuo. Asi, es muy frecuente que
el salario de un vendedor se fije segiin su
rendimiento, 0 que se pague por pieza en
la industria de la confeccién. Sin embargo,
estas férmulas pueden ser inaplicables en
una fabrica moderna, donde la produccién
es mas compleja y las tareas muy interde-
pendientes, lo que hace que el rendimiento
no sea atribuible al individuo, sino a la
colectividad. Ademas, puede ser adminis-
trativamente complejo y costoso llevar
una cuenta detallada del rendimiento de
cada trabajador. Por ello puede ser prefe-
rible para la empresa incentivar el desem-
pefio de toda una seccién o departamento
en lugar del de cada individuo. Por una
parte, esto implica el riesgo de diluir el
incentivo para el trabajador y de provocar
el problema de que prefiera beneficiarse
del mayor esfuerzo de los demas, pero sin
contribuir personalmente (“free rider”).

24 De hecho, en época tan reciente como principio de los afios sesenta, un maximo de 60% de la fuerza
de trabajo industrial de Suecia, Inglaterra y los Paises Bajos llegé a estar contratada bajo alguna de
las férmulas de remuneracién segin rendimiento. Posteriormente, su aplicacion en esos paises ha
disminuido, lo que se puede atribuir en parte ala mayor difusion de tecnologias en las que el proceso

condiciona el ritmo de trabajo.
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Por otra, sin embargo, crea una “cultura”
de compromiso con la empresa y de coo-
peracién entre los trabajadores, en la que
la presién del grupo propicia la mayor
productividad. De todas maneras, mien-
tras mas pequerio sea el grupo destinata-
rio del eventual bono, mayor tender4 a ser
el estimulo.

Las anteriores consideraciones apun-
tan a que un sistema bien disefiado de
salarios participativos puede ser un im-
portante instrumento para elevar la pro-
ductividad y los ingresos de la mano de
obra, sin requerir una mayor inversion.
Esto se aplica especialmente a los siguien-
tes casos: i) establecimientos medianos y
pequeiios o firmas grandes cuyas funcio-
nes sean divisibles en unidades econ6mi-
cas de menor envergadura; ii) empresas en
las que el costo de la mano de obra y su
productividad sean factores particular-
mente criticos para su desempefio 0 aque-

llas intensivas en capital en que el descui- -

do o la incapacidad del operario puedan
afectar seriamente la productividad del
capital; iii) tareas en las que sea posible
que el desempeiio del trabajador varie sig-
nificativamente por efecto del incentivo
fijado, sobre todo funciones cuyo ritmo no
es impuesto por la tecnologia de proceso
(aunque incluso en este caso la calidad del
trabajo puede alterarse); y iv) cuando el
trabajador sea sensible a los incentivos pe-
cuniarios (generalmente, su susceptibili-
dad serd mayor mientras més bajo sea su
nivel de ingresos). Es por esto que las fér-
mulas de pago segun el rendimiento son
mas importantes en los paises en desarro-
Ho que en los desarrollados, pues el tama-
fio de sus empresas suele ser menor, sus
tecnologias més intensivas en mano de
obra, €l ritmo de sus procesos no tan do-
minado por la tecnologia, y su fuerza de
trabajo menos bien pagada.

Si las férmulas de pago segn el ren-
dimiento tienen el potencial anotado, ca-
bria preguntarse como es que aparte del
pago por pieza y de la comisién por ven-
tas, y no obstante el interés suscitado por

el tema, su uso aiin no se ha extendido en
América Latina y el Caribe. Una de las
primeras respuestas posibles es que debi-
do al bajo costo de la mano de obra se ha
descuidadola administracién eficiente y la
plena utilizacién del recurso humano. Se-
gundo, las férmulas de salarios participa-
tivos recién han recibido un renovado res-
paldo tebrico y empirico, que les imprimié
nuevo impulso. Tercero, una de las venta-
jas de estas férmulas ~la tendencia hacia el
pleno empleo- es una externalidad para el
trabajador, lo que significa que si es s6lo
una la empresa con salarios participativos,
aumenta el empleo, pero en detrimento
del ingreso de los ya ocupados; en cambio
si todas las empresas los ponen en practica,
se genera empleo pleno y estable, asi como
mayores ingresos para todos. Es esta ex-
ternalidad la que justificarfa que el Estado
no solo difundiera la idea de los salarios
participativos, sino que la fomentara. De
hecho, en numerosos paises desarrollados
se han establecido incentivos, incluso tri-
butarios, a la implantacién de esquemas
salariales de este tipo y, sobre todo, para
que se dé acceso a los trabajadores a la
propiedad accionaria.

La introduccién de férmulas de remu-
neracién participativa podria resultar es-
pecialmente provechosa en la actual co-
yuntura de la regién, tanto con el fin de
minimizar las contracciones de la produc-
cién y del empleo que pudieran provocar
los procesos de estabilizacién o de rees-
tructuracién que se estén llevando a cabo,
como para darles legitimidad social. En
efecto, precisamente debido a que flexibi-
lizan los costos laborales simétricamente, su
introduccién permitiria que los trabajado-
res no s6lo compartieran, como ya lo ha-
cen por medio de la baja de sus ingresos,
los costos del ajuste o de la reestructura-
cién, sino también que participaran de los
frutos de tales esfuerzos en forma clara y
directa segiin los porcentajes preestableci-
dos en los convenios.

Por otra parte, tales esquemas contri-
buyen igualmente a satisfacer la necesidad

25 Por estas mismas razones, sin embargo, el trabajador podria estar menos dispuesto al riesgo y, por
lo tanto, mas deseoso de un ingreso estable. Habria que comparar los valores que atribuye a esta
variabilidad del ingreso y a una mayor estabilidad en el empleo, pues la renuencia al riesgo incluye

ambos componentes.
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de més largo plazo de generar un clima de
creciente colaboracién y no de confronta-
cién entre capital y trabajo, que conduzca
a una negociacion colectiva de mayor pro-
vecho social. La propuesta de salarios par-
ticipativos, por lo tanto, afianza ala vez la
productividad (transformacién producti-
va), el empleo (mayor equidad) y la cohe-
sién social (democratizacién).

En todo caso, en la regién estos esque-
mas de participacién en los resultados sus-
citan creciente interés y se aplican cada
vez més (véanse los recuadros VI-4 y
VI-5); también se advierte una tendencia
a que en los convenios colectivos se vin-
culen los aumentos salariales a reduccio-
nes de los costos o a incrementos de la
productividad. ,

Entre las medidas que se podrian
adoptar para difundir la idea y promover
la opcién por los salarios participativos
cabe mencionar las siguientes.

Primero, dado que los sistemas de re-
muneraciones con participacion en los re-
sultados generan mayor estabilidad en el
empleo, podria permitirse que, por conve-
nio colectivo,® los trabajadores estuvieran
en libertad de permutar parte (salvo un
minimo irrenunciable) de la indemniza-
cién que fija la ley en caso de cesacién de
contrato por un salario variable adicional
determinado en funcién de algin indica-
dor del desempefio de la empresa.

Segundo, podria considerarse la posi-
bilidad de autorizar que se redujera la tasa
de cotizaci6n previsional por concepto de
jubilacién, tanto del trabajador como del
empleador, correspondiente a la fraccién
del ingreso que provenga del componente
participativo. Esto no deberiaimplicar una
merma significativa de la recaudaci6n pre-
visional, ya que se estima que la introduc-
ci6én de un sistema de salarios participati-
vos eleva la productividad y, por lo tanto,
los ingresos de los trabajadores.

Tercero, podria ser factible que durante
sus primeros afios de trabajo y mientras no
cumplan cierta edad (por ejemplo, 25 afios),
la remuneracién de estos trabajadores pu-

diese establecerse exclusivamente sobre la
base de un ingreso participativo. Con f6r-
mulas participativas aumentaria y se harfa
mas estable el empleo neto de j6venes —jus-
tamente los trabajadores que suelen ser los
altimos en ser contratados y, en caso de
crisis, los primeros en ser despedidos. Por
lo tanto, es probable que ellos tendieran a
continuar bajo estos esquemas de pago
aun més alla de los 25 afios de edad (si bien
entonces ya se les tendria que garantizar
que en ningln caso su ingreso ser{a infe-
rior al salario minimo), lo que también
beneficiarfa a la economia en su conjunto.
Aparte de inducir a la introduccién de
los salarios participativos, estos tres incen-
tivos tienen el mérito de ser voluntarios (y
no impuestos por ley) y de no implicar
gasto fiscal. Su desventaja radica en que,
por ser voluntarios, su adopcién seria
gradual. Mas atin, como los efectos bené-
ficos sobre el empleo en general son una
externalidad para la empresa, no se apro-
vecharia plenamente el potencial de es-

~ tos mecanismos.

Podrian considerarse propuestas mas
radicales, tendientes a universalizar el uso
de mecanismos de participacion salarial, a
fin de llegar méas rapidamente al pleno
empleo productivo. Una medida en tal
sentido serfa establecer por ley que parte
importante (que podria alcanzar a 50%) de
los aumentos salariales reales de los ya ocu-
pados —al menos en empresas con conve-
nios colectivos- se fijara en funcién de par-
ticipacion (sea en las utilidades, las ventas,
el valor agregado o la produccién), hasta
que un porcentaje significativo (25%, por
ejemplo) del ingreso del trabajador provi-
niera normalmente de fuentes variables.
En cuanto a la mano de obra que recién se
emplea, se contrataria desde un principio
con la proporcién de ingreso variable fija-
da como meta. De este modo, en un plazo
de 10 a 20 afios una parte importante del
ingreso de la fuerza de trabajo asalariada
(o al menos del sector cuyos contratos
permiten la negociacién colectiva) proven-
dria de su participacién en los resultados

26 La insistencia en limitar los intercambios s6lo a convenios colectivos es en reconocimiento de que
1a desigualdad negociadora entre la empresa y el trabajador aislado es tal que permitir tales canjes
en forma individual podria ser muy perjudicial para el trabajador.
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Recuadro VI-4
CASOS DE SALARIOS PARTICIPATIVOS EN BRASIL

En los circulos empresariales, sindicales y de
gobierno de Brasil existe un creciente interés en
los sistemas de salarios basados en la participa-
<ién en los resultados de las empresas. Tanto es
asi que esta idea se incorpord en calidad de
derecho en la Constitucién de 1988 y ahora sélo
falta reglamentarla para que entre en vigencia.
Tal vez lo més importante es que en el pais ya
hay interesantes experiencias en materia de re-
muneraciones participativas, como lo ilustran
los siguientes cuatro casos.

Pese a la dura crisis de los afios ochenta, la
empresa Método Ingenieria ha registrado un
rapido crecimiento de sus ingresos, de 14 millo-
nes de délares en 1979 a més de 170 millones de
délares en 1989. Tan notables han sido suavance
y su gestion que la principal revista brasilefia
sobre economia, Exame, la seleccioné cuatro ve-
ces durante la década como la mejor empresa
del sector de la construccion, segin criterios de
crecimiento, rentabilidad, productividad, liqui-
dez y capitalizacion. Este excelente desempefio
se debe en buena parte al sistema de participa-
<ién que ofrece a sus 2 500 trabajadores. Ademas
de distribuir 17% de las utilidades a sus ejecuti-
vos, jefes de seccidn y capataces, a lo largo de la
década ha puesto en practica mecanismos que
permiten a los trabajadores participar en la ges-
tién de la empresa para mejorar la productivi-
dad y reducir los costos. Asi, los obreros que
superan las metas preestablecidas pueden reci-
bir incrementos en sus ingresos de 40% y hasta
de 50%. Gracias a este sistema se ha logrado
aumentar notoriamente la productividad y re-
ducir la rotacién laboral a un tercio del prome-
dio del sector,

El Banco América do Sul es uno de los 20
bancos privados mas grandes del Brasil, con 133
agencias y 8 900 trabajadores. Desde la década
de los cincuenta, el Banco ha desarrollado un
programa de distribucién de utilidades. Para
ello se rige actualmente por dos criterios: el
desempeno de la agencia segiin las metas estra-
tégicas del Banco y el resultado de la evaluacién
individual de los empleados. Asi, se premia
tanto el esfuerzo individual como el colectivo
por identificarse con los objetivos de laempresa.
Para evitar favoritismo o abusos de poder, el
trabajador participa en su propia evaluacién,
junto a su jefe inmediato, pero la calificacién
definitiva se realiza a nivel central. En 1990, los
empleados recibieron cerca de 21% de las utili-
dades, lo que signific que sus ingresos se incre-
mentaron entre 8% y 20% con respecto del sala-
rio anual basico.

Fuente: Oficina de la CEPAL en Brasilia, sobre la base de entrevistas y recortes de prensa.

SEMCO, S.A., una empresa que produce equi-
pos industriales, aplica un original sistema de
participacién, que contribuy6 a que la empresa
pudiese triplicar sus ventas durante los afios
ochenta pese ala crisis. Cada semestre, algo mas
de 20% de las utilidades de cada divisién es
depositado en un fondo especial, administrado
por los respectivos trabajadores, que pueden
determinar libremente e} destino que se le dara
(reparto monetario, compra de acciones, gasto
colectivo, etc.). El departamento técnico del sin-
dicato verifica los datos de la empresa, Ademas,
para lograr una utilizacién mas plena y una
mayor identificacion de los trabajadores con la
empresa, se han creado comisiones para el me-
joramiento del ambiente fisico del area fabril y
para facilitar la comunicacion entre Jos emplea-
dos y la direccién por intermedio de pequefios
grupos designados para llevar a cabo tareas
especificas, con objetivos y plazos para respon-
der claramente definidos; se han adoptado ade-
mas, mecanismos de evaluacién conjunta de la
empresa (dos o tres veces al aiio, con participa-
cién de todos los empleados), de la gerencia
inmediata (dos veces al afio los empleados ma-
nifiestan sus opiniones sobre su supervisor, el
cual puede ser alejado del cargo en caso de
calificaciones consecutivas desfavorables) y pa-
ra la seleccion de nuevos jefes (los candidatos
son entrevistados por sus futuros subordina-
dos). Los niveles salariales de la empresa tam-
bién son definidos en forma conjunta.

Este sistema de participacion amplia no sélo
le permiti6é a SEMCO un crecimiento notable du-
rante la década, sino que le ha dado la necesaria
flexibilidad —basada en la confianza y en la par-
ticipacién- para enfrentar periodos recesivos y
de alta inflacién mediante la reduccién de sus
costos de planilla, al crear empresas satélites
subcontratistas constituidas por ex trabajadores
alas que SEMCO proporciona equipos y financia-
miento.

Finalmente, tal vez el sistema de participa-
cién mas antiguo en Brasil es el del Grupo Ipi-
ranga, que lo introdujo en 1937, cuando era
apenas una pequenia refineria de petréleo en Rio
Grande do Sul. Hoy dia es un conglomerado de
27 empresas, con venlas anuales que alcanzan a
casi 3 000 millones de délares, lo que la ha
transformado en una de Jas mayores empresas
petroquimicas privadas del pais. Anualmente,
sus trabajadores reciben por parejo 3% de las
utilidades por concepto de participacién, lo que
permite a los que ganan un salario més alto
elevar sus ingresos en 4% y hasta en 16% a los
con salarios base mas bajos.
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Recuadro VI8
SALARIOS PARTICIPATIVOS EN CHILE

Aparte de incentivos individuales, como los
convenios a trato y las comisiones por ventas
que siempre han existido, en muchas empresas
(cerca de 20% de las del sector formal o moder-
no) también existen incentivos ligados a la pro-
ductividad del colectivo. En estos casos los bo-
nos de produccién y/o participacién en las
utilidades mis alld de lo que exige la ley, repre-
sentan cerca de 15% del ingreso de los trabaja-
dores. Los siguientes tres casos ejemplifican su
aplicacion y sus efectos.

SODIMAC, S.A., empresa de ventas de mate-
riales de construccién donde trabajan 1 000 per-
sonas, ha puesto en practica un amplio esquema
de incentivos, que varia segiin la funcién de-
sempeifiada. Los vendedores, el grueso de su
personal, reciben un porcentaje sobre las ventas,
que es mayor mientras més alto sea el margen
de utilidad del producto, menos un descuento
por pérdidas (en el caso de los que trabajan en
los locales), y menos los costos de venta y los
costos financieros de las cuentas por cobrar
(cuando se trata de vendedores fuera de los
locales). Asi, no s6lo se incentivan las ventas de
los productos de mayor rentabilidad para la
empresa, sino que se inducen ahorros en los
costos. Esta proporcién variable representa un

elevado porcentaje de los ingresos del personal:-

fluctiia entre 30% y 150% de los salarios base y
su promedio alcanza a 80%. Con ello se ha lo-
grado aumentar las ventas, mejorar la atencién
a los clientes, fomentar la colaboracién y no la
competencia entre los vendedores de un mismo
local y reducir las cuentas incobrables, al igual
que los plazos de los créditos en el caso de las
ventas externas.

El personal de la administracién central reci-
be un bono determinado segin las utilidades
gue, en promedio, eleva sus ingresos 25% al afio.

i bien el bono en si no induce una mayor pro-
ductividad, por el hecho de ser un ingreso que
varia en relacién con el desempefio dela empre-
sa, flexibiliza los costos, lo que redunda en una
alta estabilidad del empleo.

La cadena de supermercados Marmentini y
Letelier también ha adoptado un extenso siste-
ma de incentivos para todo su personal, ligado
a la “rentabilidad” de cada departamento y no
s6lo a las ventas. Por ejemplo, la seccién carni-
ceria recibe un porcentaje de la diferencia entre
sus ventas y sus compras (lo que promueve el
incremento de las ventas y el mejor aprovecha-
miento de los cortes asi como el ahorro en los
costos de compra, y la disminucién del desper-
dicio y de las pérdidas). Asimismo, los choferes

de los camiones reciben un bono proporcional a
la diferencia entre los ingresos por fletes, menos
los gastos del vehiculo, mas una bonificacién
adicional si no tienen accidentes. Los empleados
del taller mecénico tienen incentivos disefiados
para aumentar la durabilidad de su trabajo y
minimizar los costos. Con este sistema se ha
logrado que los trabajadores perciban los inte-
reses de la empresa como propios, y que el
grado de autosupervisién y de colaboracion en-
tre trabajadores se eleve significativamente. Asi,
los choferes buscan las rutas mds cortas, la ben-
cina més barata y evitan accidentes. Los mec4-
nicos tratan de hacer un trabajo durable, de
encontrar materiales baratos y de buena calidad
y de detectar a los choferes que no cuidan los
vehiculos.

Finalmente, la Compaiiia Manufacturera de
Papeles y Cartones es ejemplo de otro tigo de
incentivo grupal bastante extendido. En su
planta en Puente Alto, que ocupa a 1 000 traba-
jadores, los bonos de estimulo se fijan en funcién
del porcentaje en que se supera la meta de pro-
duccién preestablecida para un turno de traba-
jo, menos una deduccidén por productos recha-
zados. De este modo se incentiva la
productividad sin descuidar la calidad. Todos
concuerdan en que el efecto de estos incentivos
sobre la productividad es considerable. Se pro-
mueve el trabajo en equipo —cuando una maqui-
na no funciona bien todos colaboran en su arre-
glo, para no interrumpir el proceso de
produccién. Asimismo, los mismos trabajado-
res idean formas de producir mas o de acortar
el tiempo entre etapas de produccién.

Todos los ejemplos demuestran la efectivi-
dad de los esquemas de participacién salarial
para elevar la productividad individual y gru-
pal, mediante una mayor identificacién de los
intereses de los trabajadores con los de la em-
presa, lo que adicionalmente hace mucho més
flexibles los costos salariales de esta Gltima; sin
embargo, también ocurre que los ya empleados
tienden a querer absorber los aumentos de la
demanda de trabajo con su propio esfuerzo, en
vez de que la empresa expanda la contratacién.
Por otra parte, al menos a nivel microeconémi-
co, estos esquemas reducen la inestabilidad la-
boral en periodos recesivos, sin ser tan expansi-
vos en los de auge, por lo que ejercen una accién
moderadora de los ciclos econémicos; en cuanto
a su efecto expansivo. sobre el empleo, sélo se
producira cuando su aplicacién sea lo suficien-
temente generalizada.

Fuente: David Bravo, “Los salarios participativos y su efecto sobre la productividad del trabajador y la estabilidad en el empleo®,
Coloccién Estudios CrevLaN, N2 29, Santiago de Chile, Corporacién de Investigaciones Econdmicas para Latinoamérica

(CTePLAN), septiembre de 1990.
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de las respectivas empresas, lo que redun-
daria en beneficio de la productividad y,
especialmente, del empleo. En todo caso,
el cambio en los sistemas salariales requie-
re un acuerdo social para asegurar su fac-
tibilidad.

Las posibilidades de participacién no
se agotan ni con los salarios participativos
ni a nivel de empresa; hay un importante
potencial a nivel macrosocial. Se trata de
la posibilidad de recurrir a la concertacién
social para propiciar soluciones basadas en
la cooperacién entre los diversos actores
econémicos, en pos del bien coman. En
efecto, tal como se senal6 en el capitulo
sobre la estabilizacién econémica, cada
agente individual tiende a defenderse co-
mo puede con los instrumentos a su alcan-
ce, aun cuando se percate de que si los
demés actuaran de lamisma manera todos
resultarian perjudicados. Como las herra-
mientas de que se dispone son general-
mente microecon6micas -subir sus pre-
cios en el caso del empresario, presionar
por un mayor salario si se trata de un
sindicato, y asi sucesivamente- la accién
espontédnea de cada actor social contribu-
ye a hacer fracasar el programa de estabi-
lizacién, sin mejorar la situacién de ningu-
no. Desafortunadamente, aunque todos se
den cuenta del efecto de sus acciones, a
nivel microeconémico les es imposible
evitarlas. En efecto, autodisciplinarse y no
pretender un aumento de salario (o de
precio) superior a la tasa de inflacion fijada
como meta por el gobierno, sélo contribu-
ye al logro de ese objetivo en forma infini-
tesimal; en cambio, se corre el riesgo de
sufrir una brusca reduccién de ingreso si
los demés no moderan también sus expec-
tativas. Es por esto que ningtin agente so-
cial tiene incentivos microeconémicos pa-
ra sumarse al programa de estabilizacion
y, en tales circunstancias, hasta el mejor
plan esta condenado a rebasar la inflacién
propuesta como meta y, si el gobierno per-
sistiera en sus propositos, a enfrentar una
recesion.

Estas consideraciones explican la ar-
gumentacion a favor de la concertacién
social, ya que se trata de un medio que
permite a cada agente optar por una solu-
cién ideal —por ejemplo, reducir la infla-

cién- renunciando al uso indebido del ins-
trumento microeconémico a su alcance a
cambio de que todos los demé4s hagan lo
mismo. Asi, no sélo se acuerda mantener
los aumentos de precios y de salarios den-
tro de ciertos limites, sino que se pide al
gobierno que supervise que asi se haga.
Luego, la concertacién propicia la coordi-
nacién y también el control. Forman parte
del acuerdo las medidas en los 4mbitos
monetario, fiscal y cambiario que el go-
bierno se compromete a adoptar, pues
ningan programa de estabilizacién puede
tener efectos duraderos si s6lo se basa en
la concertacién de precios y salarios. Por
otra parte, pocos serfan los agentes socia-
les que aceptaran autodisciplinarse sin an-
tes tener la seguridad de que el gobierno
también contribuir4 al éxito del programa.

La concertacién social también puede
ser un poderoso instrumento para lograr
acuerdos sociales de mds largo alcance so-
bre materias especialmente conflictivas.
En este sentido, cabe destacar los progra-
mas de reforma tributaria, de gasto social
o de reestructuracion y modernizacion del
aparato estatal, cuya aprobacién requeri-
ria de coaliciones amplias y de muiltiples
intercambios “politicos” entre los actores
sociales, pues afectan a intereses podero-
sos e implican importantes cambios distri-
butivos. Cuando se logra concertar tales
acuerdos, tienen la ventaja —a diferencia de
decisiones impuestas unilateralmente por
el poder ejecutivo o incluso aprobadas por
el poder legislativo— de que la participa-
cién de los actores sociales en ellos les
confiere legitimidad haciéndolos mucho
mds estables.

5. Las condiciones ambientales
favorables para el rendimiento de la
fuerza laboral

Sabido es que el medio ambiente fisico que
rodea al trabajador tiene una significativa
influencia en su rendimiento y, por lo tan-
to, en su productividad. Uno de los facto-
res centrales del ambiente fisico laboral en
este sentido es la seguridad y salud ocupa-
cional. Condiciones deficientes en esta
materia implican deterioro en la producti-
vidad por varias razones; causan acciden-
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tes y el ausentismo consiguiente. Ademas,
los accidentes implican el pago del trabajo
no realizado, asi como pagos médicos y
compensatorios. También pueden generar
dafios a equipos y materiales, demoras en
la produccion y otras pérdidas indirectas.
A su vez, las condiciones ambientales de-
ficientes pueden generar enfermedades
que terminan siendo crénicas, con el con-
siguiente deterioro en los rendimientos
del trabajador y reduccién de su vida util.
Por ultimo, estas condiciones también
afectan el animo y la motivacién del traba-
jador Yy generan un trabajo de mala cali-
dad? .

Dentro de un esquema de participa-
cién y concertacion, existen numerosas ex-
periencias —principalmente en empresas
del mundo industrializado y sus filiales en
la regién— que sugieren la necesidad de
acciones concretas como las siguientes:

a) instalaciones que logren un ambien-
te de trabajo sanitariamente adecuado
(servicios higiénicos, agua potable, areas
seguras para cambiarse de ropas, facilida-
des para lavarse, y asi sucesivamente);

b) facilidades que permitan atenuar o
evitar la fatiga laboral, atendiendo a las
caracteristicas de cada tipo de trabajo;

c) otras facilidades que, sin estar direc-
tamente vinculadas al ambiente de trabajo
propiamente tal, implican una mayor tran-
quilidad, especialmente de las trabajado-
ras, como son las salas cunas o las guarde-
rias infantiles.

A pesar de su innegable importancia,
los elementos anteriormente indicados al-
canzan tan solo a un segmento de la pobla-
cién relativamente menos pobre: aquella
que cuenta con empleo y que se ubica
principalmente en los sectores més moder-
nos de la actividad econémica. La proble-
maética ambiental, ya no sélo relativa al
entorno mds inmediato del trabajo sino

asociada en general al medio donde el tra-
bajador vive, afecta con tanta o mayor
fuerza al rendimiento y a la productividad
laboral de los grupos més pobres.

A modo de ejemplo cabe mencionar el
aumento de victimas de la malaria durante
la década de los ochenta. En ello han inci-
dido condiciones ambientales que com-
prenden el hacinamiento y falta de higiene
en los asentamientos humanos, las vivien-
das que facilitan la entrada de mosquitos
y el empozamiento de agua en los alrede-
dores de las viviendas. No es menos grave
la situacién en cuanto a enfermedades en-
téricas, también provocadas por deficien-
tes condiciones sanitarias, falta de acceso
de agua potable o falta de tratamiento a
dicha agua. Se refleja en una morbilidad
excesivamente alta de la poblacién mas
pobre, lo cual debilita la capacidad laboral
en forma muchas veces permanente.

A raiz de los brotes epidémicos de c6-
lera que aparecieron recientemente, ha ha-
bido consenso en relaci6n a la necesidad
de adoptar medidas de emergencia que
limiten el grado de la epidemia en la re-
gion y que reduzcan sus repercusiones allf
donde la enfermedad esta presente. Para
ellos se requiere un programa de mediano
y largo plazo dirigido a atacar sus causas
profundas y a erradicar los riesgos (y, de
paso, resolver buena parte de los proble-
mas entéricos que han afectado a los po-
bres de la regién por tanto tiempo). El
programa de medianoy largo plazo reque-
riria subsanar tres deficiencias ambienta-
les criticas en la regién: reparacién y pro-
tecciébn completa de los sistemas existentes
de agua y saneamiento; extensién del
abastecimiento de agua potable, trata-
miento de aguas servidas y ampliacién de
la cobertura de los sistemas de eliminacién
debasuras, y consolidacién delos sistemas
nacionales y locales de salud.

27 International Labour Organisation/United Nations Environment Programme: Employers and the

environmental challenge, Geneva, 1986.
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1. Introduccién

En el documento titulado Transformacién
productiva con equidad se destacé la impor-
tancia de los siguientes factores para for-
talecer la formacién de capital en los paises
de la regi6n: i) el aumento del ahorro na-
cional y la reducci6n de las transferencias
de recursos al exterior; ii) la aplicacién de
politicas macroeconémicas coherentes
con la estabilidad y el crecimiento, y iii} el
desarrollo de sistemas financieros y de
mercados de capital solventes y competi-
tivos.! Suponiendo que ya se hubieran res-
taurado los equilibrios macroeconémicos
bésicos y que éstos pudieran mantenerse
dentro de maérgenes tolerables, en las pa-
ginas que siguen se profundizan los otros
dos factores, cuya importancia es determi-
nante en el mas largo plazo.

Uno de los obstaculos més graves para
el pleno empleo productivo en los paises
en desarrollo consiste en la insuficiencia
de capital disponible, que se ve agudizada
por la concentracion de la riqueza y por la
escasa movilidad de capital entre activida-
des y empresas. Como resultado de lo an-
terior, una fraccién de éstas concentra el
grueso del capital, mientras que el resto
funciona con tecnologias demasiado in-
tensivas en mano de obra y de escasa pro-
ductividad. Ello da lugar a una estructura

productiva exageradamente heterogénea,
que contribuye al desperdicio del escaso
capital disponible, reduce la competitivi-
dad y frena las posibilidades de ocupacién
en empleos mas productivos. De ahi que
toda medida que permita elevar el ahorro
o mejorar la asignacién de las inversiones
sera provechosa, tanto para el crecimiento
basado en crecientes niveles de producti-
vidad, como para la equidad, pues elevara
la disponibilidad efectiva del capital, que
constituye actualmente el factor mas escaso.

Para elevar el ahorro y la eficacia de la
intermediacién y de la asignacién de los
fondos de inversion se requiere una poli-
tica de profundizacion y de complementa-
cién financiera que permita incorporar a
toda la poblacién al ahorro, y que abra el
acceso al mercado de capital a los grandes
niicleos de empresas, actividades y tipos
de inversi6n que estdn virtualmente ex-
cluidos del proceso en la actualidad. En
efecto, las instituciones financieras esta-
blecidas tienen un marcado sesgo en favor
de las operaciones financieras con empre-
sas comerciales e industriales de gran ta-
maiio, situadas por lo general en el sector
urbano. Ello ocurre no sélo en las econo-
mias en desarrollo; de hecho, estos vacios
y sesgos hacen que las economias desarro-
lladas creen instituciones para enfrentar
necesidades inadecuadamente atendidas
por el sistema financiero vigente.2

1 CEPAL, Transformacion productiva con equidad, op. cit., pp. 51-56.

2 Como ejemplos relevantes de este fenomeno, cabe sefialar la experiencia del Banco Nichie de Kyoto,
Japén, que atiende las necesidades crediticias de la pequefia empresa, e Inglaterra, en que la
corporacién publica Investors in Industry “3i” proporciona capital simiente, para financiar el inicio
de actividades y para que nuevas empresas puedan penetrar en otros mercados.
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La sola liberalizacién financiera —de
limitarse exclusivamente a una franja del
mercado total, sin llenar tales vacios y sin
profundizar el mercado de capital ni corre-
gir su segmentacién— desaprovecharia el
potencial de ahorro y asignaria la inver-
sidbn de manera ineficiente y poco equita-
tiva. En el peor de los casos, la concentra-
cién introduce fragilidad en el mercado de
capitales, estimula operaciones especulati-
vas y de corto plazo, y genera tendencias
a la fuga de capitales, al sobreendeuda-
miento y a la insolvencia. :

El énfasis puesto en este capitulo en
detallar medidas précticas para elevar el
ahorro de los asalariados y mejorar el fun-
cionamiento del mercado de capital se de-
riva no s6lo de la relacién obvia entre un
buen funcionamiento del mercado de ca-
pital y una transformacién productiva, si-
no, sobre todo, de la importancia de dicho
funcionamiento para la equidad. En efec-
to, una de las tesis fundamentales de este
documento es que el problema del empleo
y del subempleo suelen originarse no tan-
to enrigideces del mercado de trabajo (que
existen y que habria que atenuar) como en
fallas del mercado de capital y de la tierra.
Asi, las imperfecciones y las segmentacio-
nes, como asimismo los vacios en el mer-
cado de capital, hacen que el capital, que
ya es escaso a causa de las bajas tasas de
ahorro, se haga ain més escaso, perjudi-
cando el crecimiento y la generacién de
empleo productivo. De ahi las medidas
propuestas para crear un mercado de in-
versiones para la capacitacién y la educa-
cién, destinado a abrir a la pequefia y me-
diana empresa el acceso efectivo al capital
de largo plazo y a fomentar y perfeccionar
el mercado de la tierra.

Asimismo, dada la dependencia estre-
cha entre la inversién y el empleo produc-
tivo, es esencial elevar el ahorro, més aan
dadas las presiones en sentido contrario,?
si bien la fijacién de tasas de interés realis-
tas es una condicién necesaria para ello, un
aumento sustancial del ahorro dependera

sobre todo de medidas de carécter institu-
cional. A su vez, por consideraciones de
equidad y de eficiencia, es deseable elevar
las bajisimas tasas de ahorro de los asala-
riados. De ahi el énfasis del documento en
medidas tales como las de ahorro forzoso,
ligadas al sistema previsional, asi como las
queincentivan el ahorro a fin de introducir
mejoras significativas en materias de espe-
cial interés para la poblacién de menores
recursos, como son el acceso a mejores
sistemas de vivienda y a la educacién.

Finalmente, cabe sefialar que todos és-
tos son ejemplos de medidas de caracter
institucional, que requieren una politica
pablica activa, destinada a fomentar tanto
el crecimiento como la equidad.

2. La necesidad de que aumente el
ahorro de los trabajadores

A raiz de la crisis, la formacién bruta de
capital en la regién ha descendido seis
puntos de producto, llegando a menos de
17% del producto interno bruto. Para recu-
perar los coeficientes de la década de los
aftos setenta y, por consiguiente, para po-
sibilitar un crecimiento sdlido y sostenido
de la producci6n y del empleo productivo,
se requiere, pues, un incremento de gran
envergadura del ahorro nacional. La
agudizacién de los problemas ambientales
—erosidn, agotamiento de suelos, contami-
nacién de rios y dreas costeras, contamina-
cién del aire, y otros- que afectan a la
region exige que el ahorro sea capaz de
financiar no s6lo la recuperacién de dichos
coeficientes, sino también la reparacién y
la prevencién de los daiios al “capital na-
tural”, si se desea dar sustentabilidad y
equidad al proceso de desarrollo. Para
ello, como ya se seital, se ha hecho hinca-
pié en la necesidad de alcanzar estabilidad
macroeconémica, con seftales de precios e
incentivos adecuados para abrir oportuni-
dades de inversién rentable (de modo de
elevar el ahorro de las empresas) y de

3 En efecto, la incitacién permanente a adquirir bienes y servicios superfluos esti adquiriendo una
fuerza y seduccién que contrasta con la capacidad de compra de vastos sectores de la poblacién.
Aparte de los efectos en materia de inseguridad en la convivencia social, que tiene parte importante
de su explicacién en dicho contraste, esta incitacién también contrarresta y perjudica los esfuerzos

que puedan hacerse para expandir el ahorro.
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reacomodar la politica fiscal para eliminar
los déficit fiscales y eventualmente au-
mentar de nuevo el ahorro piblico. Sobre
este aspecto, cabe profundizar en el tema
del ahorro de las personas y las familias,
que ofrece un potencial, a menudo descui-
dado pero considerable, que es importante
por su efecto sobre la equidad. Estos aho-
rros repercuten en la equidad en dos sen-
tidos, pues no sélo elevan el crecimiento y
el empleo productivo, como suele ocurrir
con otros tipos de ahorro bien aprovecha-
dos, sino que convierten en propietarios
de los flujos futuros de esos ahorros a los
trabajadores mismos, lo que con el tiempo
llevar4 a aumentar el ingreso de los traba-
jadores y a mejorar la distribucién del in-
greso.’

Los datos disponibles revelan que las
personas y familias, incluso las de menores
ingresos, estdn dispuestas a ahorrar -no
tanto para obtener una alta tasa de interés
(aunque ésta si debe ser positiva)- sino
para poder tener acceso a servicios o fon-
dos que les permitan llevar adelante pro-
yectos rentables o altamente valorados
por ellos.® Tales “proyectos” pueden con-
sistir en obtener financiamiento para tener
casa propia, en determinados casos, o bien
en financiar capacitacién profesional o
educacién superior para s{ mismos o para
sus hijos. En forma semejante, se puede
inducir un mayor ahorro de parte de ellos,
no tanto ofreciendo una mayor tasa de
interés, sino asegurando una pensién ade-
cuada. Son éstos los mecanismos que se
examinan en seguida.

&) Ahorro institucional de los trabajadores

Les sistemas de seguridad social para
la jubilacién pueden cumplir-dos funcio-
nes fundamentales: una funcidn social, que
consiste en mantener el nivel de ingreso de
las personas durante su vejez, y una fun-
cibn econdmico-financiera, que corresponde
a su rol como instrumento para movilizar
el ahorro interno y el financiamiento de la
inversién. Si bien el objetivo central de
estos sistemas apunta a la primera de estas
funciones, es posible que, sin sacrificar es-
te objetivo, éstos también permitan au-
mentar €] ahorro.

El hecho de obligar a cotizar (ahorro
forzoso) a los habitantes durante su vida
activa para hacer frente a sus necesidades
de consumo durante la vejez, asigna al Es-
tado una responsabilidad fundamental en ma-
teria de disefio, estabilidad, solvencia y
organizacién de un sistema de pensiones.
El principal argumento que se ha esgrimi-
do en los paises de la regi6n para justificar
algunas formas obligatorias de ahorro de
los trabajadores (ahorro institucional) es la
“miopia” con que las familias enfrentan
sus decisiones de ahorro alo largo del ciclo

de vida, es decir, su falta de previsi6n en

relacién con su situacién de ingreso a la
vejez o con el descuento de ingresos futu-
ros a tasas de interés que exceden la tasa
social de descuento. En la medida que-
exista tal miopia, las cotizaciones por
concepto de la porcién de la seguridad
social que permite financiar las pen-
siones podran contribuir a elevar el ahorro

4 Esto también se realiza en Inglaterra y Japén. Véase Transformacion productiva con equidad, op. cit.

5 De este modo se supera el falso dilema entre el aumento del ahorro y una distribucién regresiva del
ingreso. En efecto, a menudo se arguye que debido a la mayor propensién al ahorro por parte de
los grupos de ingresos mis altos, al elevar el ahorro y, por tanto, el crecimiento se requiere transferir
ingresos regresivamente, desde los grupos asalariados hacia los de ingresos mds altos, por ejemplo,
por medio de una caida en los salarios reales. La alternativa de elevar el ahorro de Jos asalariados,
incluso por medio de mecanismos de ahorro forzoso, es claramente superior, pues, a diferencia de
la propuesta de transferir ingresos hacia los grupos de ingresos mas altos, permite reducir el
consumo presente de los asalariados de forma similar, haciéndolos acreedores de los ingresos

futuros que provengan de esos ahorros.

6 ]. Remenyi, Where Credit is Due: Income Generating Programmes for the Poor in Developing Countries,
Londres, Intermediate Technology Publications, 1991.
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nacional.” El efecto sobre el ahorro depen-
derd del tipo de sistemas dejubilacién, que
son basicamente dos: el de reparto, tradi-
cional en la regién, y el de capitalizacién
individual.

Mediante el denominado sistema de re-
parto, los ingresos de los trabajadores acti-
vos son captados para beneficiar a los pa-
sivos en funcién de beneficios
predefinidos, pudiendo acumularse fon-
dos de reserva de propiedad comtn. En
este tltimo caso, y teniendo en cuenta la
“hip6tesis de la miopfa”, el sistema contri-
buirfa a incrementar el ahorro privado.
Por cierto, tales ahorros desaparecerén en
la medida que se utilicen para financiar
‘otros gastos corrientes del fisco o el consu-
mo de otros agentes de la economia. Ello
ocurrirfa, por ejemplo, si conjuntamente
con introducir una cotizacién para la jubi-
laci6n se destinara el total de los recursos
a financiar las jubilaciones de la poblacién
mayor de 65 afios, que hasta la fecha no
disponia de tal derecho, o si los fondos de
reserva creados por las cotizaciones se
destinaran a inversiones de escasa utili-
dad. .

El sistema de capitalizacién individual
consiste, en primer lugar, en hacer un ba-
lance financiero de cada participante, en-
tre las cotizaciones debidamente capitali-
zadas y los beneficios actualizados,
limitando el principio de equidad para be-
neficiar a cada cuaﬁ’ segun sus aportes de-
bidamente capitalizados. Los fondos cap-
tados cada afio sobre la base de las
cotizaciones de los activos constituyen, se-
gin la “hipé6tesis de la miopfa”, aumentos
netos del ahorro privado por parte del
sistema. Este sistema opera en forma sepa-
rada con respecto al presupuesto fiscal,
pero en materias de equidad, el Estado lo
regula y lo supervisa, como asimismo,
cumple funciones solidarias recurriendo

al subsidio fiscal para complementar las
pensiones de los pasivos que no logran
alcanzar a un nivel minimo. ‘

Como la idea central del sistema de
pensiones basados en el reparto consiste
en que -salvo ajustes por cambios demogrdfi-
cos- cada generacién financie a la anterior,
esta ltima suele no generar ahorros, he-
cho confirmado por la experiencia de los
paises de la regién en que se ha aplicado
este sistema de pensiones. En cambio, la
instauracién de un sistema de pensiones
basado en la capitalizacién individual
obligatoria aumentara el ahorro neto ya
que, aunque exista un cierto grado de
miopia, los recursos ahorrados serdn ma-
yores que los ahorros voluntarios. Sin em-
bargo, este resultado tiende a anularse si
un sistema de capitalizacién es reemplaza-
do por uno de reparto ya existente y con
relativamente amplia cobertura. En efecto,
si bien las cotizaciones de los nuevos inte-
grantes del sistema de capitalizaci6n ele-
vardn el ahorro privado, el déficit produ-
cido en el antiguo sistema de reparto por
la no incorporacién de la nueva genera-
cién (que se suponia que financiarfa a la
poblacién jubilada), generara un desaho-
rro en el sector ptiblico por un monto equi-
valente. El efecto neto sobre el ahorro serd
nulo, salvo por diferencias en la estructura
demogrifica en cuanto a ingresos de las
poblaciones antiguas y nuevas. Delo ante-
rior, cabe concluir que como la gran mayo-
rfa de los pafses de la regién ya cuentan
con un sistema de pensiones de reparto,
probablemente no serfa posible elevar el
ahorro en forma significativa si se lo reem-
plazara por uno de capitalizaci6n indivi-
dual. ®

Sin embargo, atin hay posibilidades de

~ elevar el ahorro en forma sustancial mejo-

rando el sistema de reparto ya que por un
lado, en la actualidad muchos sistemas

7 Es razonable suponer que por razones de restricciones de liquidez y del menor monto de sus
ingresos, la tasa de descuento de los asalariados de menores ingresos sea mayor que la de los
rentistas y asalariados de mas altos ingresos. De ahi que muchos modelos incluso suponen una
escasa o nula propensién marginal al ahorro de parte de la gran mayoria de trabajadores.

8 Por cierto puede haber otras razones que aconsejen adoptar el sistema de capitalizacién individual;
entre ellas, contar con un modo de aminorar la evasién, o de elevar el ahorro financiero de largo
plazo, lo que (como externalidad positiva) contribuiria a una mayor profundizacién del mercado
de capital de largo plazo. Ocurre, sin embargo, que no hay efecto de primer orden en lo que se refiere
al ahorro una vez que ya haya un sistema extendido de reparto.
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tienen déficit de caja, con lo que si se eli-
minara ese déficit, podria elevarse de ma-
nera importante el ahorro nacional;® y por
otro, aun los sistemas que no tienen déficit
de caja pueden tener un déficit actuarial
(aspecto que serd explicado en seguida),
con lo que si se redujera el déficit actuarial
subiria el ahorro, al menos durante una
buena parte de la presente década.

En efecto, a menudo existen déficit en
los sistemas de pensiones basados en el
reparto, pues éstos no sélo transfieren los
ingresos desde las personas activas hacia
las que estan en edad de retiro, sino que
suelen hacerlo en la préctica a base de
beneficios definidos para los pasivos y
aportes proporcionales a las remuneracio-
nes de los contribuyentes. Como a menu-
do en el pasado los beneficios preestable-
cidos fueron generosos —pues al inicio del
sistema habia superavit de caja- tienden a
ser excesivos y no financiables con las con-
tribuciones vigentes, al extenderse a una
poblacién de jubilados mucho mayor. Asi-
mismo, como la pensién suele pagarse se-
gun los ingresos declarados en los tiltimos
afios antes de jubilar y no de acuerdo con
los aportes efectuados a lo largo dela vida
laboral, se tiende a evadir el pago de la
cotizacién, declarando ingresos més bajos,
salvo en los dltimos afios antes de jubi-
lar.1% Ninguno de estos defectos son inhe-
rentes al sistema de reparto. Sin embargo,
algunos estudios realizados por la CEPAL
revelan que este tipo de falla es muy co-
mdn, lo que, conjuntamente con el uso de
fondos de reserva para propositos fiscales
de corto plazo o su no mantencién, han
contribuido a que muchos de los sistemas
hayan qluedado con déficit de caja signifi-
cativos.!! De hecho, los sistemas mds anti-

guos y con més amplia cobertura, en la
regién, que son los de Argentina, Cuba y
Uruguay, tienen déficit de caja de entre 2%
y 6% del producto interno bruto.
Ademés, aun cuando no haya déficit
de caja, puede haber déficit actuarial, en el
sentido de que la cotizaci6n actual no esta
tomando en cuenta la evolucién previsible
de la relaci6n entre pasivos y activos, ge-
nerando un fondo de reserva en el presen-
te, en prevencién de un aumento en la
relaci6n entre pasivos y activos. En efecto,
en el disefio de un sistema de pensiones
basado en el reparto es fundamental pre-
ver las consecuencias financieras que im-
plica el paulatino envejecimiento de la po-
blacién, pues una poblacién que envejece
aumenta potencialmente la relacién entre
beneficiarios y activos. Este problema es
especialmente importante en los paises de
la regién, donde el envejecimiento de la
poblacién ocurre como consecuencia de
los bruscos y considerables descensos de
la fecundidad, que se suman a los avances
en materia de reduccién de la mortalidad.
Por ejemplo, como se sefialé en el ca-
pitulo 1, las proyecciones de poblacién
realizadas por el CELADE para el periodo
1990-2020 en América Latina prevén una
prolongacion en la esperanza de vida des-
pués del momento de la jubilacién, asi
como una caida en la tasa de fecundidad,
por lo que se espera que la relaci6n entre
la poblacién en edad de trabajar y la mayor
de 65 afios descienda de la cifra actual de
12.6 potenciales activos por cada pasivo a
8.7 en el afo 2020. Esto significa una dis-
minucién de aproximadamente 30%, por
lo que un sistema de reparto que funcione
en este contexto demografico debiera pre-
ver aumentos en las cotizaciones de 30%

9 A lalarga corregir estos déficit aumentando el ahorro es beneficioso para el crecimiento y para la
equidad, pues permite elevar el ahorro y la inversién, y con ello el empleo productivo. Mas aiin, no
reducir el déficit de esta manera implica hacerlo de manera no equitativa -ya sea entre generaciones
(por ejemplo, mediante un mayor endeudamiento piblico), o entre las poblaciones atendidas y otras
no atendidas (por ejemplo, con financiamiento basado en la inflacién).

10 Por cierto, dado que la jubilacién se relaciona mucho mas estrechamente con los aportes del
trabajador a lo largo de toda su vida laboral, el problema de evasién es mucho menor en un sistema

de capitalizacién individual.

11 Véase A. Uthoffy R. Szalachman, Proyecto Regional Politicas Financieras para el Desarrollo. Sistema
de pensiones en América Latina: diagnéstico y alternativas de reforma. Costa Rica, Ecuador, Uruguay,
Venezuela, Santiago de Chile, 1991, como asimismo, el capitulo IX de este documento, relativo a

seguridad social y transferencias.
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entre esos anos —lo que elevaria el ahorro
en este perfodo en varios puntos del pro-
ducto interno bruto- o bien tendria que
recurrir al déficit fiscal, al aumento de im-
puestos o a reducciones de beneficios en el
futuro para afrontar este obstaculo. En
efecto, un sistema de reparto que anticipa
previsibles aumentos en la relacién entre
pasivos y activos ya tiene un déficit actua-
rial, aunque no de caja, si no prevé estos
cambios en la programacién de beneficios
delos pensionados y de las cotizaciones de
los participantes. Si los tiene en cuenta en
forma anticipada, como deberia hacerlo
para mantener relativamente estable la re-
lacién entre cotizacién y beneficio de cada
generacion, evitando asi grandes faltas
de equidad intergeneracional, deberia
elevar la cotizacién (o reducir los benefi-
cios) desde ya, con lo que aumentaria el
ahorro nacional en periodos como los ac-
tuales.

Las observaciones anteriores sugieren
tres grandes vias de reforma a los sistemas
de pensiones existentes en la regién, que
consisten en: i) introducir mejoras a los
sistemas de reparto, corrigiendo las fallas
del pasado con el objeto de preservar su
solvencia financiera; ii) establecer un siste-
ma de capitalizacién individual, en que se
destaque el necesario rol solidario del Es-
tado para garantizar pensiones minimas,
y iii) establecer algtn tipo de régimen mix-
to. (Véase el capitulo IX.) Asimismo, sefia-
lan que la oportunidad y las caracteristicas
de las reformas a los sistemas de pensiones
de reparto y la posible incorporacién en
éstas de elementos de capitalizacién indi-

vidual han de ser evaluadas por cada pais
conforme a sus objetivos y a las caracterfs-
ticas demogréficas y laborales de su pobla-
cion.

Entre tanto, los sistemas de reparto
pueden perfeccionarse si se aplican medi-
das orientadas a lograr un equilibrio ac-
tuarial de sus ingresos y gastos. Entre las
recomendaciones mas importantes res-
pecto a este problema de financiamiento del
sistema de pensiones figuran las siguien-
tes:12

i) Implantacién de mecanismos trans-
parentes de programacién actuarial que
permitan visualizar los aumentos que re-
quieran las tasas de cotizacién y la reduc-
cién de los beneficios, a fin de corregir
eventuales desequilibrios financieros;!

ii) Creacién de mecanismos de indiza-
cién de los activos financieros del sistema
que eviten la erosién inflacionaria de los
fondos de reservas, o introduccién de ins-
trumentos financieros sujetos a régimen
de tasas flotantes de interés;

iii) Prohibicién legal de usar los fondos
de reserva para prop6sitos ajenos a la de
inversién para fines previsionales;

iv) Reduccion de la morosidad me-
diante el establecimiento de un sistema de
sanciones al trabajador o a la empresa que
esté en situacién morosa, posiblemente
ampliando el periodo de aportes a que
corresponden los beneficios;

v) Mejoramiento de la administracién
del sistema, mediante la apertura a la par-
ticipacién del sector privado, mutual o
ambos.

12

13

Como es obvio, los sistemas de seguridad social experimentan otros problemas, aparte de los de
financiamiento, que deberian ser tomados en cuenta y que estan relacionados con la equidad. Entre
los principales figuran la muy insuficiente cobertura de la seguridad social en la poblacién econé-
micamente activa (varia de menos de 20% a mas de 60% en la region), particularmente en el sector
informal urbano y los trabajadores temporeros o jornaleros en la agricultura; y la desigualdad de
beneficios a que tiene acceso la poblacion (en general en cuanto a cobertura) segiin la institucién o
mutual a través de la cual es asegurada. Véase Uthoff y Szalachman, op. cit.

Esto deberia contemplar la posibilidad de mantener la tasa de cotizacion Y, elfnonto de la pensidn,
ampliando la edad de jubilar, con lo que se elevarian los ingresos por concepto de cotizaciones y se
reduciria el pago en pensiones. De hecho, més alld de razones de carcter financiero, la prolongacién
de la esperanza de vida mds alla de la edad actual de jubilacién ~que aument6 tres afios entre 1950
y 1990- de por si sugiere que esta Gltima ya no interpreta la realidad actual ni menos la futura.
Alternativamente, podria considerarse que la jubilacién a los 65 afios sélo diera derecho a una
pension parcial, y que la jubilacién completa sélo se recibiera a partir de los 68 afios, o algo similar.
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b) Ahorro y formacion de capital en
vivienda para las familias de
menores ingresos

Se estima que el déficit habitacional es
de 25 a 30 millones de viviendas, es decir,
de 25 a 30% de los 100 millones de hogares
en la regi6n, 1 y que afecta casi integra-
mente a las familias de menores ingresos.
Teniendo en cuenta que el mencionado
déficit obedece a la escasez de financia-
miento, seria deseable, desde la perspecti-
va de la equidad social, que el esfuerzo
financiero recayera en los sectores méas pu-
dientes; que fuera recaudado por medio
del sistema tributario, y que se materiali-
zara en la asignaci6n de una vivienda de-
cente a las familias de bajos ingresos por
intermedio de los ministerios de la vivien-
da. Dada la escasez de los recursos pabli-
cos, es imperativo utilizarlos con maxima
eficacia, y complementarlos con recursos
que podrian generarse en un esfuerzo de
ahorro de los propios beneficiarios.

En efecto, si bien la capacidad de aho-
rro de los trabajadores de ingresos modes-
tos suele ser baja —y ciertamente ahorra-
rian poco si el Gnico aliciente fuera la tasa
de interés— la experiencia ha demostrado
que esos mismos trabajadores son capaces
de importantes esfuerzos de ahorro cuan-
do con ello pueden adquirir una vivienda
digna. De hecho, muchos deben destinar
una parte no despreciable de sus ingresos
(al menos 10%) para financiar el arriendo
de una vivienda con frecuencia insalubre.
Por ello, la posibilidad de mejorar sustan-
cialmente la calidad de su vivienda y de
que ésta llegue a ser propia puede movili-
zar un esfuerzo significativo de ahorro de
su parte. Por cierto, normalmente ello no
sera suficiente para financiarla completa-
mente, ya sea de manera auténoma o por
canales normales de financiamiento. Se
trata, pues, de que el otorgamiento de vi-
viendas sociales o el acceso a su financia-
miento se base en el maximo esfuerzo del
propio beneficiario, lo que no sélo permi-
tira elevar el ahorro, sino que reducir el

déficit habitacional en forma mas digna y
menos dependiente.

Se trata, por una parte, de ampliar el
acceso a las fuentes de financiamiento pa-
rala vivienda a personas de bajos ingresos
que sin ese recurso normalmente no aho-
rrarian lo suficiente, fomentando la crea-
cién de cooperativas de viviendas y la uti-
lizacién de la alternativa intermedia del
leasing, y, por otra parte, de lograr que el
otorgamiento de viviendas sociales de-
penda en forma significativa de un esfuer-
zo de ahorro de los propios beneficiarios,
ya sea en dinero o en trabajo.

1) Cooperativas de ahorroy crédito para la
vivienda. Las cooperativas de ahorro y cré-
dito para la vivienda pueden constituir un
canal para movilizar fondos de personas y
familias de los estratos de ingresos medio
y bajo, tanto del sector rural como urbano,
que no tienen adecuado acceso a las insti-
tuciones financieras establecidas. Estas
instituciones pueden ser particularmente
importantes para el financiamiento de am-
pliaciones o mejoras de la vivienda, y algo
menos para la compra o construccién de
viviendas nuevas.

Por ejemplo, la Confederacién mexica-
na de bancos populares agrupa a 190 aso-
ciaciones de ahorro y préstamo con més de
200 000 miembros. La experiencia de esta
entidad muestra que la captacién de aho-
rros entre los grupos de menores ingresos
estd méas motivada por la posibilidad de
obtener créditos en forma expedita y flexi-
ble que por las tasas de interés. Gracias al
conocimiento directo de los prestatarios y
a la labor de los comités de crédito encar-
gados de evaluar los atributos de los pos-
tulantes, su solvencia, las garantias ofreci-
das y el destino de los créditos, son bajos
los indices de morosidad.

Asimismo, como hasta ahora las coo-
perativas de ahorro y crédito de la region
se han orientado més al financiamiento del
consumo que al de la vivienda y la inver-
si6n, un giro hacia la vivienda significaria
un freno al consumo y un aumento del
ahorro neto.

14 Unién Interamericana de la Vivienda (UNIAPRAVI), El financiamiento habitacional en América Latina,

Lima, 1991.
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Sin embargo, atn en los paises en que
las cooperativas de vivienda han mostra-
do su viabilidad econémica (mayor name-
ro de miembros, ahorros crecientes y bue-
nos indices de reembolso de los créditos),
los voliimenes de fondos canalizados son
pequenos. Las cooperativas de vivienda
del Uruguay constituyen una importante
excepcion; han llegado a movilizar casi

30% de los fondos dedicados a la construc-

cion de viviendas a mediados de la década
de 1970. Las cooperativas de ayuda mutua
mostraron una ventaja de costo de hasta
50% en relacion con las constructoras pri-
vadas, excluida la mano de obra aportada
por los propios beneficiarios. Las coopera-
tivas lograron construir conjuntos habita-
cionales econ6micos, de buena calidad, y
con espacios y servicios habitacionales
bien concebidos. Por otra parte, los coope-
rados mostraron un mejor comportamien-
to con respecto al pago de sus préstamos
que otros deudores, no obstante sus meno-
res ingresos. 1

ii) Aportes de capital privado a la vivienda
social. El arriendo de una vivienda bésica
satisface especialmente las necesidades de
las familias j6venes de menores ingresos y
se vislumbra como una etapa previa a la
adquisicién definitiva. Una alternativa in-
termedia, que también puede llegar a ju-
gar un papel significativo, es el leasing de
viviendas sociales, que consiste en que una
empresa adquiere tales viviendas para

arrendarlas a los interesados con un con-

trato de largo plazo, que incluye una op-
ci6n de compra por éstos. En efecto, el
leasing hace posible el uso y la eventual
adquisicién de una vivienda por parte de
una familia de bajos ingresos que de otro
modo no podria acceder a ningin tipo
habitual de financiamiento para tal efecto.
Mediante este sistema, no sélo puede ad-
quirir una vivienda mejor que la que nor-
malmente podria comprar, sino que para
alcanzar el mismo objetivo, hace un es-
fuerzo de ahorro que de otro modo no
haria.

Hasta ahora, no ha habido inversién
de capital privado en viviendas bésicas en

América Latina y el Caribe. Ello obedece al
sesgo de las politicas publicas hacia la
construccion de viviendas bésicas para ser
adquiridas en forma definitiva, como asi-
mismo, al hecho de que las reglamentacio-
nes y normas relativas al arriendo y com-
praventa de estas viviendas han restado
atractivo a ese tipo de inversiones.

iii) Ahorro previo para acceso a subsidio
habitacional. Los mecanismos de seleccién
de los programas publicos de vivienda
social o bésica deberian contemplar un

- requisito de ahorro previo como medida

del esfuerzo propio y de la responsabili-
dad individual de los beneficiarios. Para
incentivar el ahorro, podria asignarse pun-
taje al ahorro acumulado a fin de que pu-
diera ser considerado como uno de los
factores para acceder al subsidio ptblico,
en calidad de fuente complementaria de
financiamiento. (Véase el recuadro VII-1.)

Dado que el nivel de ingreso de mu-
chas familias es muy bajo, deberia consi-
derarse la posibilidad de que éstas com-
pensaran parte del ahorro previo con el
aporte de su propia mano de obra en la
construccién, mediante programas de
autoconstruccion, respecto de los cuales
ha habido numerosas experiencias exito-
sas en laregion. En efecto, muchas familias
de menores ingresos disponen de mano de
obra y de iniciativa para emprender pro-
yectos de autoconstruccién y mejoramien-
to de la vivienda. Por cierto, en una econo-
mia sélida, en que toda la fuerza de trabajo
tuviera acceso a un empleo productivo, la
autoconstruccién masiva violarfa los prin-
cipios elementales de la especializacién y
de la divisién de trabajo. No obstante, en
economias en desarrollo, caracterizadas
por altos niveles de subempleo y subutili-
zacién de la fuerza de trabajo, es importan-
te movilizar estos recursos, que de otro
modo podrian quedar ociosos, y con ello
fomentar la solidaridad y la ayuda mutua.

Asimismo, es importante focalizar los
programas de ayuda estatal de modo de
favorecer prioritariamente a los sectores
de menores ingresos, limitando su aplica-
bilidad a viviendas de un nivel méximo

15 CEPAL, Cooperativismo latinoamericano: antecedentes y perspectivas (LC/G.1458-P), Santiago de Chile,
diciembre de 1989. Publicacién de las Naciones Unidas, N® de venta: 5.89.11.G.15, pp. 301-317.
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Las cuentas de ahorro para la vivienda aumen-
taron en el quinquenio 1986-199Q a razén de
100000 por ario. A fines de 1990 1a banca registré
casi 550 000 cuentas con depésitos equivalentes
amds de 200 millones de délares y con planes de
ahorro en marcha por casi 500 millones de
délares.

El subsidio a la demanda consiste en un mon-
to en dinero no reembolsable que el beneficiario
puede aplicar a la adquisicién de una vivienda
nueva, y con ciertas limitaciones, a una vivienda
usada. El cumplimiento de un plan de ahorro es
requisito para acceder al subsidio pablico.

El sistema de subsidio a la demanda ha per-
mitido desarrollar un mercado habitacional
competitivo con una industria privada de vi-
vienda social que cuenta con gran capacidad
empresarial y profesional. La industria opera
con altos niveles de productividad y eficiencia y
ha producido un visible mejoramiento en la ca-
lidad de la vivienda en favor de los beneficiarios.
Al mismo tiempo, ha fortalecido el funciona-

Recuadro VII-1

LA EXPERIENCIA CHILENA SOBRE AHORRO FREVIO Y SUBSIDIO
A LA DEMANDA DE VIVIENDAS

miento de las cooperativas de vivienda que
orientan sus actividades a los estratos de meno-
res ingresos.

El subsidio a la demanda ha operado con
subsidios “directos” otorgando capacidad de
compra a los beneficiarios cuando las viviendas
tenian un precio minimo de mercado de 8 000
délares aproximadamente. En el trienio 1988-
1990 este sistema logré un ritmo anual superior
a 30 000 unidades, equivalentes a mas de un
tercio del total de viviendas construidas durante
ese periodo.

En el caso de las viviendas de menor valor
(desde un precio minimo de aproximadamente
4 000 ddlares), se ha recurrido al subsidio “indi-
recto” ala demanda. El Estado ha actuado como
comprador de viviendas y las ha asignado a las
familias beneficiadas. En este caso, sin embargo,
no se ha observado el mismo nivel de mejora-
miento en la calidad de la vivienda que ha traido
consigo el otorgamiento de los subsidios
directos.

Fuente: Sergio Almarza Alamos (consultor), “Financiamiento de la vivienda para las familias de menores ingresos”, Santiago de
Chile, Proyecto Regional de Polfticas Financieras para el Desarrollo CEPAL/PNUD, 1991, inédito.

equivalente a un determinado precio en el
mercado.!® De esta manera, el otorga-
miento de un subsidio parejo tiene caréac-
ter progresivo, al favorecer a los grupos
més pobres.

El subsidio podria extenderse a la
compra de viviendas, ya sean nuevas o
usadas, y al mejoramiento de viviendas
existentes, sobre la base de las reglamen-
taciones que fueran del caso. A pesar de la
importancia de mejorar las viviendas,
practicamente no existen subsidios para
este proposito en los paises de la region.

El subsidio puede concederse a la de-
manda o directamente a los usuarios, me-
diante la entrega de un monto de dinero

no reembolsable y sélo aplicable a su pro-
pio fin, a la oferta o a la construccién de
viviendas. La primera alternativa otorga
“capacidad de compra” al beneficiario y le
permite elegir entre dos o mas alternativas
habitacionales. (Véase el recuadro VII-1.)
Sin embargo, la tasa de interés de estas
deudas deberia reflejar las condiciones del
mercado, con el objeto de evitar la asigna-
cién de subsidios distintos al subsidio pi-
blico directo. Asimismo, deberia hacerse
estricto el cumplimiento de los pagos, afin
de que no aumentara la morosidad, no
por una necesidad real, sino por conside-
rarse que las deudas con el fisco no tienen
que ser pagadas. La tolerancia de una

16 Las familias mas pobres carecen de ingreso suficiente para acceder a una vivienda de tamano inicial
y calidad que puedan considerarse adecuados. Esta limitacion, aunada a la restriccion de los
recursos piiblicos, indica la conveniencia de disefiar viviendas sociales como un primer cscalén
susceptible de ampliacién y mejoramiento y no como una opcidn definitiva y, asimismo, de aportar
la infraestructura y-el equipamiento de servicios pablicos, recreacion y comercio que contribuyan
a preservar el valor comercial de las viviendas en el tiempo.
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morosidad significativa simplemente in-
ducird mayores niveles de morosidad, lo
cual impedird ampliar el programa habita-
cional a otros grupos de personas necesi-
tadas.

Sin perjucio de lo anterior, surge tam-
bién la necesidad de generar instrumentos
de ahorro para el financiamiento dela pro-
visién de servicios de saneamiento basico
(agua potable y alcantarillado, al menos)
no s6lo a las viviendas nuevas, sino tam-
bién a una gran proporcién de zonas don-
de existen viviendas de sectores pobres
que no cuentan con estos servicios, o los
tienen de calidad minima. El impacto de
estas carencias sobre la falta de equidad,
tanto actual como intergeneracional, es
muy fuerte por la via del deterioro de las
condiciones de vida y salud.

En esta misma perspectiva, hay que
sefialar que el otorgamiento de subsidios
y facilidades para adquisicién de vivienda
en las ciudades mas grandes (ciudades ca-
pitales y regiones metropolitanas), esti-
mula el proceso de migracién (y concen-
tracién) de poblacién pobre y sin vivienda
hacia las grandes ciudades. Con ello, los
costos unitarios de provisién de infraes-
tructura y de bienes y servicios habitacio-
nales basicos tienden a ser crecientes y los
requerimientos de ahorro individual para
su financiamiento, o de subsidios del Esta-
do para el mismo fin, crecen también.

3. La creaci6n de un mercado de capital
para la inversion en educacién y
capacitacion

Tradicionalmente se ha considerado la
educacién como una necesidad bésica de
la poblacién, lo que justifica su financia-
miento por parte del Estado. Sin embargo,
es enorme el costo de satisfacer tal necesi-
dad -sobre todo la de la educacién postse-
cundaria, ya sea universitaria,
técnico-profesional o la capacitacién enun
oficio. Habida cuenta de la magnitud de
los recursos que ello supone y de las res-
tricciones de financiamiento del sector pi-
blico, son muy importantes las
consideraciones de rentabilidad y equi-

dad, asf como labisqueda de otras fuentes
de financiamiento.

Pese a que la inversi6n en educacién y
en capacitacién es sumamente convenien-
te para el pais y para las personas, no s6lo
desde el punto de vista social sino desde la
perspectiva econémica, en la préctica no
existe un mercado de capital para finan-
ciar este tipo de inversiones. Ello hace que
el pais invierta poco en capital humano y
sacrifique asi tanto el crecimiento como la
equidad.

En efecto, la inversién en capital hu-
mano es financiada basicamente por el Es-
tado o mediante autofinanciamiento por
parte del beneficiario individual o su fami-
lia. Dadas las restricciones financieras ac-
tuales, la gran mayoria de los gobiernos de
la regién no puede invertir todo lo que
seria econémica y socialmente rentable pa-
ra el pais en esta materia, especialmente en
educacién postsecundaria. Asimismo, a
causa de la severa restriccion de liquidez
que afecta a gran parte de las familias de
la regi6n, 1a mayoria de éstas s6lo esta en
condiciones de financiar con sus ahorros
una minima parte de esas inversiones. Si
bien podrian aportar los ingresos “futu-
ros” esperables de los frutos de la capaci-
tacién o la educacién, el mercado no otor-
ga préstamos para tales inversiones. Ello,
combinado con las estrecheces financieras
del fisco y de las familias, se ve reflejado
enlaaguda falta deinversién en educacién
y en capacitacion.

Otros capitulos de este trabajo abor-
dan el importante esfuerzo en educacién y
capacitacién que la regién deberfa hacer si
quiere realmente llevar adelante una
transformacién productiva con equidad.
Aqui s6lo se procura explicar el importan-
te papel que puede jugar en esa estrategia
la creacion de un mercado de capital para
la inversion en capacitacién y educacion.
La raz6n de fondo por la cual no existe ese
mercado es la insuficiente garantia que
tiene el acreedor para este tipo de inversio-
nes. Como la “prenda” es el propio deu-
dor, cuyo rendimiento futuro (aspecto

_esencial, tratdndose de mano de obra cali-

ficada) no puede ser creible y eficiente-
mente asegurado por una simple promesa
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hecha en el presente,!” las garantias del
contrato son insuficientes, lo que virtual-
mente imposibilita el desarrollo de un
mercado privado para la inversién en ca-
pital humano.

Tampoco se resuelve el problema ba-
sico si el Estado decide suplir esta carencia
otorgando préstamos para educacién y ca-
pacitacién. En efecto, la falta de una garan-
tia eficaz para este tipo de préstamos hace
que muchas de estas inversiones actual-
mente tampoco puedan ser recuperadas
por el Estado. A ello se agrega el problema
especifico que caracterizé muchos présta-
mos del Estado, cual es que los deudores
consideran que no hay obligacién de pa-
garlos, pues creen que el Estado no lograra
hacer exigibles las garantias. Por este mo-
tivo, los programas de crédito fiscal para
estos fines suelen caracterizarse por altos
niveles de morosidad, que los inhabilita
como mecanismos eficaces para atraer re-
cursos a este tipo de inversiones, pese a su
importancia. Como ejemplo, cabe sefialar
que apenas un tercio de los préstamos fis-
cales otorgados en Chile para la educacién
universitaria estin siendo pagados nor-
malmente.

De ahi que una condici6n necesaria
para que se cree un mercado de capital
para la inversién en educacién y capacita-
cién es que se implanten sistemas de cobro
y garantia eficaces. De existir éstos, la ren-
tabilidad de tales inversiones las haria
atractivas para el sistema financiero. Una
manera préctica de superar los problemas
de garantia y de cobros seguros y expedi-
tos consiste en aprovechar el sistema de
recaudacién amplia de la seguridad social
y agregar a sus funciones previsionales de
ahorro forzoso la de descuento y reembol-
so automaticos para tales fines. De ser asi,
cualquier banco o institucién financiera
podria otorgar un préstamo a una persona
para su educacién o capacitacion. El prés-
tamo se pagaria por medio de una cotiza-
cién especial agregada a la cotizacién nor-
mal hasta que se quedara completamente
saldado. Para protegerse de la eventuali-

dad de que el trabajador no ingresara al
sistema de seguro social, cada préstamo
tendria como aval a alguna persona que
estuviera dentro del sistema, la suma de
cuyas cotizaciones a la fecha tuvieran un
valor vigente suficiente para cubrir la to-
talidad del préstamo. Esta persona tendria
que pagar una cotizacién mayor mientras
el deudor no cumpliera con sus pagos. Asf
habria una garantia plena, un cobro segu-
1o 'y, salvo casos excepcionales, un mayor
ahorro.

En efecto, se estaria aprovechando co-
mo garantia la obligacién del trabajador
de cotizar para su jubilacién. Como el
Estado es deudor de todo trabajador en
virtud del sistema de cotizaciones obliga-
torias para la jubilaci6n, se estaria aprove-
chando esta circunstancia como garantia
efectiva del préstamo. No se estaria inter-
firiendo con el sistema de seguridad so-
cial, ni afectando sus fondos. No se trataria
de transformar en gasto presente los acti-
vos del fondo, sino de agregar al pago de
las cotizaciones el abono del préstamo. De
esta manera, y salvo situaciones excepcio-
nales, se estaria elevando el ahorro. De ahi
que, al posibilitar inversiones en capital
humano muy rentables pero no financia-
bles en la actualidad, la creacién de este
mercado de capital para la educacién y la
capacitacién no sélo mejoraria la asigna-
cién de la inversién y las oportunidades
para las grandes mayorias, sino que eleva-
ria el monto neto del ahorro y de la inver-
sion.

Asimismo, para reducir ain més el
riesgo que supone este tipo de préstamos,
podria generarse un mercado secundario
de estos instrumentos, en el cual un inver-
sionista institucional con pasivos de més
largo plazo, como una compaiifa de segu-
ros, por ejemplo, podria comprar una can-
tidad determinada de estos préstamos. Es-
te mercado secundario no sélo reduciria el
riesgo al diversificar, sino que daria liqui-
dez a tales inversiones.

Un mercado para realizar inversiones

“en el recurso humano seria especialmente

17 Esto no impide que de hecho se celebren contratos que intentan comprometer trabajo futuro —como
ocurre con deportistas y artistas— mas éstos suelen ser la excepci6n, pues son contratos muy poco
eficientes. Por cierto, virtualmente no existen, salvo en el sector pablico, contratos que presten dinero
para mejorar la capacitacion o educacién contra una promesa de trabajo a futuro.
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provechoso para contribuir a financiar la
educacién superior universitaria y técnico-
profesional, asi como la capacitacién, pues
éstas suelen costarle al fisco entre cinco y
diez veces més que la educacién primaria
y secundaria. Ademés, la propia persona
normalmente captaria el grueso del bene-
ficio del aumento de su educacién, pues
percibiria mayores ingresos y tendria me-
jores alternativas de trabajo, salvo en las
relativamente escasas profesiones que tie-
nen una significativa “externalidad so-
cial”,'® como por ejemplo, la ciencia pura,
donde el trabajo de investigacion es esen-
cial. De esta manera, la mayor parte de la
educacién superior seria financiada con
recursos propios o prestados, mientras
que el Estado se limitarfa a financiar s6lo
la porcién menor correspondiente a una
“externalidad social”.

Lo mismo puede decirse de la capaci-
tacién del trabajador a lo largo de su vida
laboral. (Véanse las consideraciones sobre
capacitacion en el capitulo VI.) Si bien po-
dria haber interés de parte de su emplea-
dor en mejorar su capacitacién, normal-
mente ese interés serfa muy inferior al
verdadero provecho derivado de la capa-
citacién. En efecto, aun las empresas més
progresistas tienen insuficiente incentivo
para llenar este vacio, pues en rigor les
conviene financiar bésicamente nada mas
que el tipo de capacitacién que eleve la
productividad de sus trabajadores y s6loen
su empresa (que es lo que suele llamarse
capacitacién “especifica”), de modo de re-
cuperar el costo de la inversién. De otro
modo, si financiaran la clase de capacita-

cién que permitiera elevar la productivi-
dad del trabajador en muchas empresas y
no sélo la propia (capacitacién “general”),
tendrian que pagar un salario coherente
con la productividad, con lo cual no recu-
perarian la inversién. De ahi que la capa-
citacién —sobre todo la de tipo general, es
decir, la que normalmente requiere la gran
masa de trabajadores en la pequefia y me-
diana empresa— deberia ser financiada por
el Estado o por los propios beneficiarios.
Teniendo en cuenta las estrecheces del
presupuesto fiscal, es evidente la impor-
tancia de crear un mercado que permita a
los propios beneficiarios ahorrar para in-
vertir en si mismos.

4. Recursos financieros para proyectos
de inversion de la pequeiia y mediana
empresa

Una estrategia de transformacién produc-
tiva no puede estructurarse solamente so-
bre la base de la empresa de gran tamafio.
Para que el crecimiento sea sélido y sus
frutos lleguen a las grandes mayorias, la
modernizacion debe movilizar al grueso
del empresariado y de la fuerza de trabajo
nacional, lo que implica incorporar en esta
dindmica a la empresa pequeia y mediana
(PYME),'® 4mbito en que se forman y gestan
la mayorfa de las nuevas empresas, asi
como las nuevas generaciones de empre-
sarios del futuro, donde se produce el
grueso del valor agregado de la regién, y
donde se emplea la enorme mayoria de la
fuerza de trabajo. S6lo asi podria superar-
se la enorme heterogeneidad productiva y

18

19

Existe una “externalidad” cuando los frutos de una inversion benefician no sélo a los que efectuaron
la inversion sino a otros. En este caso la rentabilidad social es superior a la privada, y de no haber
un factor compensatorio, habria una subinversién. El ejemplo clasico es el de uninvento cuyos frutos
necesariamente benefician a todos, con tal que pueda ser imitado. Para evitar la subinversion
generada por la invenci6n, se crean patentes que otorgan al inventor un monopolio temporal sobre
los frutos de su invenlo. Aun ésta es una solucién imperfecta al problema de la “externalidad”, pues
muchos inventos no son patentables (por ejemplo, la idea de un supermercado de la organizacién
de la produccion segun el criterio de sincronizar la produccién y la demanda —just in time), y aun

" cuando pueden serlo, no captan toda la externalidad; por ejemplo, el descubrimiento del transistor

no sélo fue valioso en si mismo, sino que indujo a la biisqueda de otros materiales que cumplieran
la misma funcién.

En este acapite, a no ser que se indique lo contrario, se entiende por pequeiia y mediana empresa
toda empresa que no se transe en la bolsa ni tenga acceso a créditos internacionales o nacionales,
salvo de corto plazo. Se trata no tanto de la microempresa o pequefia empresa informal, sino sobre
todo del grueso de las empresas del sector formal que rio tienen un acceso fluido al mercado de
capital. ,
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el desequilibrio tecnolégico que separa la
gran empresa del resto de las empresas de
la economia, y con ello aproximar los ni-
veles de ingreso entre diferentes sectores
y estratos. Este sector es importante no
sélo en los paises en desarrollo sino tam-
bién en los paises desarrollados, aunque
en estos Gltimos la pequefia y mediana
empresa estd bien articulada con la gran
empresa, y sus niveles de productividad,
aunque disimiles, no lo son tanto como en
América Latina (del orden de 20 a 50%
menor y no varias veces menor). Sin em-
bargo, ello no se ha logrado esponténea-
mente, sino que ha requerido la creacién
de una institucionalidad especial de fo-
mento de la pequeiia y mediana empresa,
en especial en lo que se refiere a sus nece-
sidades de financiamiento.

Una de las causas més importantes de
los bajisimos niveles de productividad de
la pequefia y mediana empresa en la re-
gion es que, por falta de acceso a los mer-
cados de capital, ésta debe autofinanciar
su expansién y sus compras de bienes de
capital. De ahf que s6lo pueda expandirse al
ritmo de su capacidad de ahorro pero no de sus
perspectivas, por lo que se ve obligada a traba-
Jjar con tecnologias muy atrasadas y niveles de
productividad muy bajos. Esta falta de acce-
so a los mercados de capital y a tecnologias
también implica, en muchos casos, que las
pequeiias y medianas empresas se ubi-
quen entre las relativamente més contami-
nantes o deteriorantes del medio ambiente
local, transforméndose en unidades pro-
ductivas que contribuyen significativa-
mente a las externalidades negativas. Enla
medida que se establecen normas més es-
trictas de calidad ambiental y ellas se tra-
ducen en estandares de diverso tipo, los
resultados econ6micos de las pequefias y
medianas empresas tenderian a deterio-
rarse aiin mas. Dado el elevado nimero e
importancia de éstas en el tejido social y

productivo, su reducido acceso al merca-
do de capitales puede constituirse en una
importante traba para el propio estableci-
miento de dichas normas ambientales. En
efecto, salvo las empresas mas grandes de
cada pais que se transan en la bolsa, las
demds no tienen acceso a capital de largo
plazo, salvo el propio; inclusive, el capital
de trabajo se distribuye de un modo tal
que favorece preferentemente alas empre-
sas mas grandes. Por ejemplo, en Chile la
liberalizacién financiera de mediados de
los afios setenta hizo que gran parte del
sobreendeudamiento externo se concen-
trara en s6lo dos grupos econémicos {(due-
fios de los dos principales bancos privados
del pais), y que los recursos se invirtieran
preferentemente en empresas relaciona-
das. El costo que para el sector ptblico, es
decir para el Banco Central, significé res-
catar esos dos bancos, ademas del resto del
sistema financiero, y absorber sus pérdi-
das durante la crisis de 1981-1983, ha sido
estimado en un monto del orden de 9 000
millones de délares, es decir, casi 40% del
producto interno bruto de 1989.20
Cabe sefialar algunas de las barreras
que limitan el acceso al mercado de capi-
tal. Primero, la carencia de adecuados me-
canismos de garantia, debida a falta de
activos prendables, ausencia de sistemas
contables adecuados para establecer la ca-
acidad de pago y limitaciones en la eva-
uacidn técnica y econémica de los proyec-
tos. Segundo, el escaso atractivo de las
operaciones de pequefio monto para el
sistema financiero, a causa de que la ren-
tabilidad de éstas disminuye por los gas-
tos de administracién, control y otros, que
deben ser realizados independientemente
de los montos de que se trate. Tercero, en
ciertos casos las disposiciones bancarias
vigentes no contemplan determinadas ope-
raciones, tales como el leasing y la partici-
pacién en sociedades de capital de inver-

20 En rigor, los 9 000 millones de pérdidas que debié absorber el Banco Central incluyen no sélo el
rescate del sistema financiero, sino que ademés los programas de reprogramacién de deudas y las
pérdidas de las instituciones financieras que fueron liquidadas. Véase Nicolds Eyzaguirre y Osvaldo
Larrafiaga, Macroeconomia de las operaciones cuasifiscales en Chile, Santiago de Chile, Banco Central,
1989, documento presentado al Segundo Seminario Regional de Politica Fiscal, Estabilizacién y
Ajuste, organizado por el Proyecto Regional de Politica Fiscal CEPAL/PNUD, Santiago de Chile, agosto

de 1990.
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sién, que son especialmente adecuadas
para el financiamiento de la pequefa
empresa.

a) Elleasing como alternativa de
financiamiento

El leasing consiste en la adquisicién de
un bien de capital, a solicitud de una per-
sona interesada en obtenerlo en arrenda-
miento, por parte de una empresa de leas-
ing que actfia como institucién financiera.
La propiedad directa de los equipos por
parte de esa empresa hace innecesarias la
caucion y las garantias prendarias que ca-
racterizan los préstamos bancarios. Esta
caracteristica permite a la pequefia y me-
diana empresa obtener en forma expedita
financiamiento para bienes de capital al
cual normalmente no tendria acceso salvo
con fondos propios.

Elleasing no s6lo es apto para laadqui-
sicibn de equipos nuevos, sino también
usados. Si bien esta tltima modalidad no
se ha extendido mayormente en la regi6n,
ofrece un campo particularmente intere-
sante para la pequefna y mediana empresa,
ya que muchas veces debe comprar equi-
pos usados, situacién en que no hay posi-
bilidades de créditos de tipo convencional.
Asimismo, la modalidad denominada
lease-back (compra de bienes de capital de
una empresa y su posterior arrendamiento
aésta) permite a los pequefios empresarios
acceder a recursos para financiar capital
de trabajo de largo plazo.

El leasing es un sistema especializado
de financiamiento de la inversién, que
ofrece ventajas en relacién con el financia-
miento bancario. Entre éstas se destacan la
posibilidad de evaluar mejor los riesgos y
de reducir los costos de gestién y de tran-
saccion. La empresa de leasing, como pro-
pietaria de los bienes de capital dados en
arriendo, puede limitar los riesgos, ya que
posee el control directo de su cartera y
puede verificar el correcto uso de estos
bienes en los proyectos de inversion.

Las ventajas del sistema de leasing para
la transformacion productiva con equidad
se pueden apreciar en dos rasgos principa-
les. Primero, esta actividad posee una es-
ponténea y fuerte orientacién ala mediana

y pequefia empresa, lo que permite incor-
porar nuevos agentes a la actividad pro-
ductiva. Segundo, para desencadenar el
crecimiento no s6lo es necesario aumentar
el nivel del ahorro; el ahorro disponible
debe ademds canalizarse en forma eficien-
te hacia la inversi6n, a fin de evitar que se
filtre en otras direcciones. El leasing tam-
bién cumple con esta segunda condicién,
al vincularse estrechamente con la adqui-
sicién de bienes de capital.

Estas caracteristicas explican laimpor-
tancia del leasing para el desarrollo de los
paises de la region. No obstante, mientras
en algunos paises desarrollados el leasing
ya representa una proporcion significativa
de la formaci6n bruta de capital fijo (sobre
10% en los Estados Unidos, en el Reino
Unido y en Espafia), en América Latina y
el Caribe suele alcanzar a menos de 1%. De
ahi que el sistema atin tiene un gran poten-
cial por desarrollar en la regién.

Chile, que es el pais mas avanzado en
materia de consolidacién y difusién del
leasing en la regi6n, parece haber encontra-
do una férmula promisoria para favorecer
ampliamente a la pequefia y mediana em-
presa. (Véase el recuadro VII-2.) Las em-
presas arrendadoras compiten con la ban-
ca comercial en subasta piiblica por los
recursos de los préstamos de instituciones
financieras multinacionales. Ello les per-
mite ampliar sus fuentes de refinancia-
miento, con lo cual se reduce el costo de los
fondos, aumenta la independencia de la
banca comercial y se incrementan las posi-
bilidades de colocacién en empresas mas
pequenias.

b) Fondos de garantia y garantia
colectiva de créditos

Las dificultades que deben afrontar los
pequefios y medianos empresarios para
dar garantias adecuadas limitan su acceso
a los recursos del sistema financiero. El
cobro de tasas de interés sustancialmente
mayores, para compensar el riesgo indivi-
dual, no suele ser una solucién apropiada,
por cuanto hace que se deteriore la calidad
de deudores de los prestatarios, o induce
a aprobar los créditos més riesgosos, fen6-
meno conocido como “seleccién adversa”.
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En Chile, el sector del leasing ha experimentado
un continuo crecimiento desde 1986, Las tasas
de incremento en el volumen de los contratos
han oscilado entre 15% y 25% al afio, lo que lleg
a representar 320 millones de délares a media-
dos de 1991. El mercado ha madurado consi-
derablemente en los dltimos afios y ha logrado
ampliar la gama de bienes en arriendo, las mo-
dalidades operativas y los sectores de la clientela.
Se observa una tendencia creciente entre las
empresas de leasing para incrementar sus ope-
raciones con la pequefia y mediana empresa.
-Del total de contratos del primer trimestre del
afio 1991 en tres de las principales empresas de
leasing {casi 80% del mercado), 53% de las ope-
raciones fue destinado a empresas con volume-
nes de ventas inferiores a 400 000 délares. Di-
chos contratos corresponden a 19% de los
recursos (excluidas algunas operaciones muy
andes). El volumen promedio por contrato de
la totalidad del sector industrial alcanzé a 20100
dolares; en estas operaciones, los valores extre-
mos fueron 1200 délares y 6.5 millones de do-
lares, respectivamente.
Las exigencias de garantia en dos empresas
de leasing que en conjunto representan 56% del

Recuadro VII-2
LEASING Y PEQUENAS Y MEDIANAS EMPRESAS EN CHILE

~ bienes arrendados y la rentabilidad de los mis-

Fuente: O"Higgins Leasing, “Perspectivas del leasing en Chile”, Santiago de Chile, 1991, inédito; informacién proporcionada por
la Asociacién Chilena de Empresas de Leasing, y Estrategia, Santiago de Chile, varios nmeros.

volumen del mercado son cada vez menores, y
la garantia real en la actualidad tiene muy poca
importancia para el leasing (menos del 10%). El
respaldo legal del titulo de propiedad de los

mos han significado, en la practica, un grado
minimo de incobrabilidad.

Para que la alternativa del leasing se vuelva
mds atractiva todavia para el pequefic empresa-
rio, serd esencial incrementar sus posibilidades
de refinanciamiento. Al respecto se podria ex-
plorar la posibilidad de que las administradoras
de.fondos de pensiones y las compaiiias de se-
guros inviertan en los bonos emitidos por las
empresas de leasing, Mas recientemente estas
empresas han obtenido acceso directo a los re-
cursos internacionales (B y Banco Mundial),
mediante licitaciones pablicas en competencia
directa con la banca comercial. El 80% de la
primera licitacién (24.7 millones de délares) del
proyecto multisectorial CORFO/BID Il se asigné a
las empresas de leasing y aproximadamente la
mitad fue colocada en operaciones con valores
inferiores a 50 000 délares.

Los fondos de garantia promueven el
acceso de la pequena y mediana empresa
alos créditos de inversion de las institucio-
nes financieras, cubriendo una determina-
da proporcién de las pérdidas originadas
por la no cancelacion de los mismos. Los
recursos para cubrir estas pérdidas y los
costos de operacién del fondo provienen
por lo general de primas cobradas a los
propios beneficiarios. De este modo, al par-
ticipar en un fondo colectivo, los deudores
individuales reducen el riesgo que repre-
sentan como sujetos individuales de crédito.

La experiencia senala que el éxito de
los fondos de garantfa depende de los si-
guientes factores: i) que se realice una ade-
cuada evaluaci6n de los créditos por parte
de una entidad independiente de las insti-
tuciones prestatarias; ii) que se fijen garan-
tias a los créditos por un monto de entre
70 y 80%, con el objeto de evitar el otorga-
miento de créditos excesivamente riesgo-

s0s), y iil) que se establezcan requisitos
transparentes y expeditos para el cobro de
garantias. (Véase el recuadro VII-3.)

Una segunda alternativa consiste en la
formacién de “grupos de crédito”. Consis-
te en que un determinado nimero de pe-
quefios empresarios se asocie para solici-
tar y garantizar créditos en forma
colectiva. Puesto que cada uno de los par-
ticipantes se hace solidariamente respon-
sable por la deuda total del grupo, la selec-
cién que éste hace de sus integrantes, asi
como la observacién colectiva del desem-
pefio individual, favorece el pago de las
obligaciones y reduce el riesgo de las ins-
tituciones financieras, permitiendo el ac-
ceso al crédito de la pequena empresa a
tasas de interés competitivas. Para incen-
tivar el ahorro y la responsabilidad indivi-
dual, puede exigirse un ahorro previo a
todos los participantes y mantener dichos
fondos en calidad de garantfa, hasta que el
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En 1980 se cre6 en Ecuador el Sistema Ndcional
de Garantia Reciproca, destinado a ampliar el
acceso al crédito bancario a la pequefia empresa
industrial, agricola, pesquera y comercial.

Los niicleos basicos del sistema son las cama-
ras, las entidades gremiales y las cooperativas
de ahorro y crédito. Dichos nicleos, a su vez,
forman las corporaciones de garantia crediticia,
que emiten certificados de garantia por medio
de los cuales los empresarios pueden solicitar
préstamos bancarios. Los socios de los nitcleos
son automaticamente miembros de las corpora-
ciones. Estas se capitalizan mediante donacio-
nes iniciales y aportes periédicos de sus miem-
bros. El patrimonio asi constituido configura los
fondos de garantia de las corporaciones. Para
cubrir sus gastos, éstas cobran tina comision de
4% anual sobre el monto garantizado, que per-
mite complementar los ingresos generados me-
diante la inversion de los fondos de garantia.

El sistema tiene su centro en una institucién
de segundo nivel, la Corporacién de Retroga-
rantia, que reavala partes de las garantias otor-
gadas por las corporaciones. La Corporacién de
Retrogarantia se capitaliza con aportes del Ban-
co Central, del Banco de Fomento, de las corpo-

Recuadro VII-3
SISTEMA NACIONAL DE GARANTIA RECIPROCA DE ECUADOR

Fuente: Ecuador, Sistema Nacional de Garantfa Crediticia y Corporacién de Retrogarantfa (CR), Sistema Nacional de Garantia
Crediticia. Manual jurtdico, Quito, 1989, e informacién proporcionada por Ja Corporacién de Retrogarantia.

raciones, de donaciones de terceros y de las
instituciones financieras que asi lo deseen. Los
gastos de la Corporacién de Retrogarantia se
cubren de forma andloga a los de las corporacio-
nes. El riesgo crediticio se distribuye de la si-
guiente manera: 60% a 65%: Corporaciones de
Retrogarantia; 20% a 25%: las corporaciones, y
10% a 20%: las instituciones financieras.

Las garantias otorgadas se destinan a capital
de trabajo e inversion fija a plazos no superiores
a dos afios. El monto méximo de garantia es 2
millones de sucres. Actualmente existen ocho
corporaciones activas en siete regiones. Como
intermediarios participan el Banco de Fomento,
seis bancos comerciales y otras tres instituciones
financieras.

Puesto que los niicleos son instituciones con-
solidadas para propésitos maltiples, se puede
contar con mecanismos de control y responsabi-
lidad social de los propios beneficiarios. Ade-
mas, de hecho solamente 10% de los beneficia-
rios potenciales (miembros de los propios
nicleos) solicitan garantias, lo que facilita las
operaciones. El multiplicador crediticio se ha
incrementado gradualmente entre 10 y 15.

total del crédito grupal haya sido cancela-

do. La experiencia indica que cuando se

cumplen las anteriores condiciones se

puede llegar a tasas de recuperacion

:siuperiores a las de otros tipos de cré-
ito.

¢) La concesion de créditos en virtild de
la asistencia técnica para la pequeria
empresa

El aprovechamiento del potencial de
crecimiento de las pequefias y medianas
empresas puede requerir un conjunto de
medidas relacionadas con las politicas cre-
diticias. Tal es el caso de la asistencia téc-
nica y del apoyo a otros aspectos estrecha-
mente vinculados con la actividad
productiva de estas empresas.

Los pequefios empresarios, urbanos y
rurales, no s6lo deben enfrentar limitacio-
nes en el ambito financiero; también sue-

len carecer de la informaci6én apropiada
para una gestién productiva que les per-
mita competir en las condiciones de des-
arrollo tecnolégico vigentes. La provisién
de asistencia técnica en aspectos producti-
vos y comerciales contribuye a mejorar la
capacidad empresarial de éstos y su cali-
dad como sujetos de crédito.

La asociacién del otorgamiento de cré-
ditos a la asistencia técnica constituye una
herramienta de enorme interés no sélo pa-
ra efectos productivos y comerciales, sino
también para efectos ambientales. Particu-
larmente en el sector rural (pequefios agri-
cultores) dicha asistencia puede y debe
introducir elementos de sustentabilidad
de las explotaciones que -en muchos
casos— introducen ademés mejoramientos
significativos en los rendimientos y viabi-
lidad econémica de dichas explotaciones
tanto en el mediano y largo, como en el
corto plazo.
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Un caso exitoso de apoyo integral a los peque-
fios agricultores, en términos de permanencia
en el tiempo, eficiencia de la gestion y magnitud
de los recursos movilizados, son los tres fideico-
misos instituidos en relacién con la agricultura
en el Banco de México. Constituidos en 1954,
1965 y 1972, sus objetivos principales son:

i} Elevar la productividad de los pequeiios
agricultores, fomentando la formacién de capi-
tal y la adopcién de métodos productivos mo-
dernos.

it) Fomentar la produccién de alimentos ba-
sicos con mayor déficit interno en cuanto a pro-
duccién o consumo, estimular la exportacién o
sustitucién de importaciones de bienes agrope-
cuarios y, recientemente, fomentar el desarrollo
del potencial pesquero.

iii) Incrementar la participacion de la banca
enel créditorural, en orden a favorecer especial-
mente a los productores de bajos ingresos del
sector agropecuario.

En virtud de los fideicomisos, el Banco cana-
liza recursos financieros y apoya el otorgamien-

folleto.

Recuadro VII-4

LOS FIDEICOMISOS DEL BANCO DE MEXICO INSTITUIDOS EN
RELACION CON LA AGRICULTURA

Fuente: Banco de México, Fideicomisos Instituidos en Relacién con la Agricultura @RA), Informe anual 1988 de los fidcicomisos
instituidos en relacin con la agricultura en el Banco de México, México, D.F., 1989 y “1Qué es el FIRA? *, México, D.F,, 1988,

to de créditos por parte de la banca a producto-
res de bajos ingresos, otorgando garantias par-
ciales y susbsidiando parte de la asistencia téc-
nica. En 1988 la asistencia técnica fue realizada
por 1757 técnicos y originé reembolsos por 10.7
millones de délares.

Una condicién necesaria para acceder a los
créditos es que los beneficiarios aporten un de-
terminado porcentaje de los recursos necesarios
para llevar adelante los proyectos: 5% para los
agricultores de bajos ingresos y 20% para los
otros productores

El total de los créditos otorgados por labanca
dentro del programa de descuentos de los fidei-
comisos fue de aproximadamente 1 170 millo-
nes de délares en 1988, los que beneficiaron aun
total de 972 420 productores. Un 64% de los
créditos se destind a capital de trabajo y el 36%
restante a inversiones en capital fijo; 63% de los
préstamos se destind a productores de alimen-
tos basicos, 13% al sector agroindustrial y 24%
a la exportaci6n y otros fines.

Los fideicomisos instituidos en rela-
cién con la agricultura representan una
experiencia de apoyo integral a los pro-
ductores de bajos ingresos, que incluye
varias de las caracteristicas de un fondo de
garantfa, junto a lineas de crédito y asis-
tencia técnica en favor de los pequefos
agricultores. (Véase el recuadro VII-4.) A
fin de incrementar la participacién de la
banca en el financiamiento a los pequefios
empresarios rurales, el fideicomiso realiza
descuentos de los créditos otorgados aeste
sector. Es importante destacar que los cré-
ditos no son subsidiados, toda vez que las
tasas de interés aplicadas se ajustan al cos-
to porcentual promedio de los fondos de
la banca.

d) Instrumentos de capitalizacién

Las necesidades de financiamiento de
la pequefia y mediana empresa no se limi-

tan al crédito. Los proyectos de inversién
requieren también de recursos de capital
de largo plazo que permitan e] desarrollo
de las iniciativas empresariales con relati-
va independencia de las fluctuaciones del
mercado financiero de corto plazo. Tanto
las operaciones de capital de inversién y
de riesgo como el acceso al mercado accio-
nario, son alternativas para obtener recur-
sos de capital de largo plazo.

Las operaciones de capital de inver-
sion y de riesgo consisten en la asociacién
entre un inversionista y el gestor de una
idea o proyecto, en relacién con una pe-
quefia o mediana empresa que estd por
crearse 0 que ya se encuentra en funciona-
miento. Estas iniciativas se caracterizan
generalmente porque suponen mayores
riesgos, dado que interviene un nuevo em-
presario, se introduce un nuevo producto,
y se realiza una innovacién tecnolégica o
una estrategia novedosa. De ahi que
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también gocen de altos potenciales de cre-
cimiento y rentabilidad.

Las nuevas empresas inspiradas enin-
novaciones tecnolégicas suelen carecer de
garantfas para obtener las inversiones ne-
cesarias. Asimismo, la falta de experiencia
comercial y la inseguridad de las proyec-
ciones sobre el plazo de la inversién impi-
den financiar este tipo de proyectos en for-
ma tradicional. Los mercados de valores
tampoco pueden atender adecuadamente

esta clase de necesidades, ya sea porque el.

tamaiio inicial suele ser reducido o porque
carecen de experiencia suficiente.

Las caracteristicas del financiamiento
reflejan los intereses de los inversionistas
y de los gestores. Los primeros procuran
obtener una inversién de alto rendimiento
y controlar los riesgos que han debido en-
frentar al participar en la gestién de la
empresa. En esta asociacién el inversionis-
ta generalmente obtiene una participacién
inferior a 50% del capital. Los gestores
procuran obtener un financiamiento en
términos adecuados al plazo de la inver-
sién y retener, en parte, la propiedad sobre
su resultado. Para incentivar el ahorro y la
responsabilidad individual, puede reque-
rirse que estos Gltimos financien una cierta
proporcién del costo total de los proyec-
tos. Desde luego, tanto los instrumentos
de ahorro como los de crédito que se utili-
cen deberfan ofrecer una rentabilidad real
adecuada.

En los fondos de capital de riesgo la
participacién de los inversionistas se limi-
ta a un plazo determinado. Este Gltimo se
cumple cuando se prevé que el proyecto o
empresa ha madurado lo suficiente como
para ser traspasado totalmente al gestor
original o a terceros. En cambio, en los

fondos de capital de inversién, los aportes
del inversionista suelen ser de largo
plazo. ¢

Otra fuente de recursos de capital de
largo plazo son los mercados bursétiles.
Estos tradicionalmente transan instru-
mentos emitidos por el sector publico y
por las grandes empresas que cumplen
determinados requisitos de presencia en el
mercado, volumen de oferta de titulos, y
otras disposiciones de las entidades regu-
ladoras y supervisoras. Por lo general, los
volimenes exigidos, la presencia en el
mercado y otros requisitos legales no se
adaptan a las posibilidades de las empre-
sas de menor tamaro, por lo cual restrin-
gen sus posibilidades de inversi6n y creci-
miento.

Sin embargo, la experiencia de paises
mdés desarrollados sefiala que, con modifi-
caciones apropiadas al marco regulatorio
y de supervisién del mercado de valores,
es posible desarrollar una forma especiali-
zada conocida como “segundo mercado”.
Este altimo es una bolsa adicional de valo-
res, 0 una segunda rueda de la bolsa, espe-
cialmente adaptada a las caracteristicas y
necesidades de la pequefia y mediana em-
presa. La introduccién exitosa de un “se-
gundo mercado” depende, entre otros, de
los siguientes factores: i) la posibilidad de
adecuar las normas de entrada y perma-
nencia en el mercado, teniendo en cuenta
el menor volumen y frecuencia de las ope-
raciones con los titulos de las medianas y
pequeiias empresas; i) en caso necesario,
la disposicién de las empresas a transfor-
marse en sociedades anénimas, con el ob-
jeto de emitir y colocar sus acciones en la
bolsa, y iii) el fortalecimiento de la deman-
da de estos titulos, principalmente me-

21 Brasil es uno de los pocos paises en desarrollo que han hecho progresos significativos en cuanto al
establecimiento de sociedades de fondo de capital de riesgo para el financiamiento de la pequefia
mediana empresa. La sociedad BNDES Participaces, S.A. (BNDESPAR), filial de capital de riesgo del
ganco Nacional de Desarrollo de Brasil, es en la actualidad el mayor proveedor de este tipo de
financiamiento para el sector publico. Creado en 1982, es una institucién orientada hacia la
promocién del desarrollo tecnolégico y administrativo de las empresas nacionales, y hacia el
fortalecimiento del mercado de capitales. Asimismo, procura fomentar el control nacional de las
empresas, una distribucion mas amplia de la propiedad de acciones, y diversos tipos de asistencia
financiera de mediano y largo plazo. Esta institucién piblica provee financiamiento mediante la
emision de acciones. En general, el BNDESPAR invierte en empresas mediante la compra de acciones

sin exceder de 33% del capital de las empresas.
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diante la incorporacién de inversionistas
institucionales al mercado.

A pesar del significativo potencial de
los “segundos mercados” de labolsa como
proveedores de fondos de capital a la pe-
quefia y mediana empresa, hasta ahora
éstos no se han desarrollado en América
Latina y el Caribe. De hecho, la Comisién
Nacional de Valores de México est4 exa-
minando la posibilidad de crear un merca-
do de valores de tamaiio intermedio, espe-
cialmente dirigido a las necesidades de las
empresas medianas.

e) Las tarjetas empresariales

La pequefia y mediana empresa no
s6lo requiere acceso a capital de largo pla-
zo sino también a capital de trabajo, en
forma expedita y a costo razonable. Mu-
chos bancos comerciales estan utilizando
las tarjetas de crédito para satisfacer estas
necesidades de capital de trabajo, especial-
mente las de la pequerfia empresa. En efec-
to, ofrecen una linea renovable de crédito
destinada a suministrar capital de trabajo
para la compra de insumos y productos
intermedios. Ademas de su gran agilidad
y flexibilidad y su relativamente bajo costo
—pues no requiere evaluaciones repetidas
de pequerios créditos— permite acercar los
servicios del banco a la empresa, con lo
cual se establecen lazos de confianza mu-
tua, que reducen el riesgo y los costos de
transaccion. En este ambito, se observa la
tendencia del banco a ofrecer “paquetes
financieros” basados en el uso de la tarjeta
empresarial, o que permite el mejor apro-
vechamiento de los saldos en cuenta co-
rriente y la pronta informacion crediticia y
comercial. '

5. Perfeccionamiento del mercado
de la tierra

El factor de produccién clave en la agricul-
tura naturalmente es la tierra. Si bien ésta
es una forma de capital, se diferencia en
que, por su naturaleza, es un factor fijo.

Por ello, su propiedad genera una renta, en
sentido econémico estricto. El valor de
esta renta no afecta la disponibilidad del
factor tierra, 2 raz6n por la cual la propie-
dad de la tierra adquiere una importancia
econdmica especial.

Suimportancia es aiin mayor en Amé-
rica Latina ya que, por razones histéricas,
la propiedad esta mucho m4s concentrada
aqui que en cualquier otra regién del mun-
do. De hecho, 75% de las familias rurales
de la regién no disponen de tierra o pade-
cen una aguda escasez de este recurso pro-
ductivo, lo que obliga a sus miembros a
contratarse fuera de su predio para poder
subsistir. En efecto, una distribucién méas
equitativa de la propiedad agraria no sélo
contribuirfa a aumentar los ingresos de los
campesinos en forma directa, al permitir-
les redistribuir la renta de la tierra, sino
que mejoraria el ingreso en forma indirec-
ta, por cuanto reduciria la necesidad de los
campesinos de emplearse fuera de su pre-
dio, y podrian incrementar su salario de
reserva. Asimismo, una porcién impor-
tante de la renta de la tierra trabajada por
ellos, pero no propia, seria redistribuida,
lo cual permitiria aumentar el salario agri-
cola. Esta mejor distribucién también ali-
viaria la presién que en la actualidad ejerce
la poblacién campesina de pequefios pro-
pietarios y minifundistas sobre su tierra
{con frecuencia en zonas agricolamente
marginales y desde el punto de vista eco-
sistémico fragiles) para efectos de sobrevi-
vencia, con consecuencias tales como: de-
terioro, erosién, pérdida de fertilidad,
reduccién de rendimientos y, por lo tanto,
con caidas en el ya magro ingreso real
familiar. De lo anterior se desprende la
importancia que tuvo para la regién la
reforma agraria, y que en muchos paises
aan tiene.

Dando ya por conocido el debate sobre
el tema, se desea destacar aqui un proble-
ma conexo de gran importancia. En efecto,
tradicionalmente el acceso a la tierra se ha
efectuado por cuatro vias: la herencia, que
es la més frecuente; la césién temporal de

22 Por cierto, no todo ingreso derivado de la produccién agricola es una renta pura, sino solo aquel
que proviene de la tierra en si, sin agregado de riego, fertilizacién, o cualquier otra inversién

destinada a elevar su productividad.
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derechos (aparceria y arriendo); la ocupa-
cién de tierras puablicas, y la adquisiciénen
el mercado. El mercado de recursos reno-
vables es un tema practicamente no estu-
diado, y sin embargo, de gran importan-
cia, pues las marcadas imperfecciones de
los mercados de tierras dificultan el acceso
a ésta por parte de la mayorfa de familias
rurales, impidiendo su desconcentracién.

Uno de los factores que distorsionan
los mercados de tierras estd relacionado
con las confusas situaciones de titulacién
de los derechos de propiedad de una pro-
porcién muy elevada de aquellas. A raiz
de los procedimientos legales relativos a la
herencia, las titulaciones no han sido man-
tenidas en forma actualizada en los regis-
tros pablicos de propiedad. Las dificulta-
des de los habitantes de las poblaciones
rurales para conocer los mecanismos juri-
dicos e institucionales que les permitan
mantener al dia sus derechos de dominio
los deja en situacién desmedrada frente a
compradores que disponen de mayor ca-

pacidad para intervenir en el 4mbito legal-

y burocrético. No se han creado mecanis-
mos suficientemente expeditos que facili-
ten a las poblaciones rurales, y en particu-
lar a las poblaciones campesinas, el acceso
pleno y oportuno a la titulacién de la pro-
piedad sobre la tierra. Estas situaciones
son de gravedad extrema para las etnias y
poblaciones indigenas y demdas conjuntos
rurales, que durante generaciones ocupan
y cultivan tierras fiscales o piblicas de
hecho pero no de derecho. La falta de titu-
lacién les hace dificil acceder al crédito,
desincentiva sus posibilidades de efectuar
inversiones y mejoras y les impide obtener
liquidez.

En segundo lugar, se observa una ge-
neralizada ausencia de sistemas institucio-
nales y financieros que faciliten a las po-
blaciones rurales la compra de tierrasen el
mercado. Ello ocurre, por una parte, por-
que la concentracién de la tierra hace que
las propiedades en venta sean de una es-
cala mucho mayor que aquella en la cual
ellos mismos podrian trabajar; por otra
parte, incluso cuando se parcelan o se ven-
den parcelas manejables por una sola fa-
milia, ésta no suele estar en condiciones de
financiar su compra. Aligual quela mayoria

de los pequeiios y medianos empresarios,
los campesinos autofinancian la compra
virtualmente al contado, o bien no pueden
comprar la propiedad. Incluso, quienes
han permanecido en posesién de la tierra,
pero no tienen capacidad financiera para
adquirir los derechos de herencia o de su-
cesién, tampoco pueden acceder a lineas
de financiamiento que les permitan adqui-
rir el conjunto de la unidad productiva. En
efecto, salvo en contados paises (entre
etlos, Uruguay) no existen lineas de finan-
ciamiento destinadas a la compra de tie-
rras y a la formacién por esa via de agri-
cultores independientes.

En tercer lugar, la tributacién de la
tierra agricola —con avaltios fiscales varias
veces inferiores al valor de mercado- no
sélo afecta gravemente los ingresos fisca-
les, sino que induce indirectamente a la
subutilizacién de la tierra, ya que el costo
de mantener sélo marginalmente produc-
tivas grandes extensiones de propiedad

" rural es relativamente bajo. En efecto, la

escasa tributacién no sélo deja de captar
para el fisco la renta pura de la tierra;
ademas, permite la concentracién en vez
de favorecer las tendencias a la desconcen-
tracion.

La transformacién productiva en la
agricultura ha contribuido y sigue contri-
buyendo a la formacién de mercados fun-
diarios. Puesto que el acceso a la tierra es
un tema clave para el crecimiento con
equidad y para el futuro delas poblaciones
rurales, cabe preguntarse cémo podria
perfeccionarse este mercado para que,
conjuntamente con otras iniciativas que
facilitaran la colonizacién, parcelacién o
consolidacién de 4reas agricolas, se pudie-
ran abrir oportunidades de acceso a la tie-
rra a los mds dindmicos y eficientes de los
minifundistas y campesinos sin tierra.

Perfeccionar el mercado de la tierra y
abrir su acceso al campesinado implica
atacar los tres problemas anteriormente
sefialados. Primero, se necesita un progra-
ma masivo de regularizacién de titulos. En
especial, se hace indispensable insistir en
la necesidad de proceder al reconocimien-
to juridico de las tierras habitadas y ocu-
padas por los pueblos indigenas, y en al-
gunos casos recuperar algunos espacios y
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recursos que han sido perdidos. La vulne-
racién de los derechos de los pueblos indi-
genas en relacién con sus recursos deberia
ser objeto de sanciones explicitas en los
cuerpos legales. Asimismo, se requiere
una clara reglamentacién sobre asigna-
cién de tierras pablicas.

En segundo lugar, la tributacién apli-
cada a la tierra agricola podria hacerse
depender de su valor productivo, el que
puede medirse mejor por su valor de mer-
cado, tanto més cuando se trata de un
factor fijo, que en gran medida genera ren-
ta pura. De haber alguna excepcién a esta
regla, deberfa aplicarse exclusivamente a
las propiedades pequenas. Aparte de au-
mentar los ingresos fiscales, tal impuesto
~ya que seria una suerte de costo fijo—
induciria a una mayor productividad agri-
cola y a una desconcentraci6n y reduccién
de las propiedades, si sus dueiios se esfor-
zaran en ajustar el tamaiio a su real capa-
cidad de trabajarlas de manera productiva
y rentable. El aumento de la oferta de
tierras agricolas de tamafios mas apropia-
dos haria mucho més fluido el mercado de
la tierra, y serfa mds propicio para formar
nuevos predios familiares.

Tercero, para completar el cuadro por
el lado de la demanda, es indispensable la
incorporacién del sistema financiero al
mercado de la tierra. Por ejemplo, puede
considerarse la creacién de modalidades
especiales de ahorro y crédito destinadas
a la compra de tierras. (Véase el recuadro
VII-5.) Se sugiere vincular el financiamien-
to para la adquisicion de tierras a un mon-
to de ahorro previo realizado por el inte-
resado. La posibilidad de acceder a un
crédito para la compra de tierra constitui-
ria un aliciente de ahorro mucho mayor
que la tasa de interés. Asimismo, se redu-
ciria el riesgo de la entidad financiera al
establecerse una relacién de conocimiento
mutuo entre el usuario y el banco, espe-
cialmente respecto de la conducta de pago,
pues la condici6n esencial de un esquema
de esta indole es que haya un minimo de
morosidad en el reembolso de los créditos.
Finalmente, mientras mayor sea el ahorro
previo, menor ser4 el crédito de largo plazo
necesario y, por consiguiente, mayor la po-
sibilidad de amortizar la deuda contraida.

Estas enmiendas, destinadas a perfec-
cionar el mercado de la tierra, se comple-
mentarian respecto de los programas de
ampliacién de fronteras agricolas y de re-
forma agraria en marcha (Guatemala,
Honduras y Nicaragua), o en estudio, co-
mo, por ejemplo, en Brasil, Ecuador y Pa-
raguay. Asimismo, en un espacio geogra-
fico como la region latinoamericana, en
que se han integrado alrededor de 200
millones de hectdreas a las actividades
agricolas en los nltimos 40 afos, y en que
se mantienen activos varios procesos de
expansion de la frontera agricola de gran
significacién en la zona del Orinoco, en la
Amazonia y en otras zonas, resulta del
més alto interés social y ambiental canali-
zar estos procesos, a fin de dar opciones
preferenciales a las familias rurales para
que se arraiguen en las nuevas tierras. Se
ha sugerido asimismo limitar las concesio-
nes de tierras y de titulos a unidades de
escala adecuadas al trabajo familiar o al
establecimiento de empresas medianas.

Cuarto, y preferentemente en asocia-
cién con el mecanismo del crédito, es ne-
cesario establecer sistemas de asistencia
técnica que velen por que las tierras se
utilicen segtin sus caracteristicas ecol4gi-
cas, minimizando las externalidades, y, en
intima conexién con el esquema tributario
sefialado mas arriba, deben explorarse las
modalidades que permitan acercar las di-
versas formas de utilizar la tierra a su
capacidad ecosistémica.

También son complementarias al per-
feccionamiento del mercado de tierras las
inversiones destinadas a la valorizacién
de recursos naturales, tales como el desa-
rrollo de sistemas de regadio. De hecho, en
los altimos 40 afios se han realizado obras
que han permitido regar algo més de 8
millones de hectareas (o sea, cerca de 8%
de la tierra cultivada en la regién) —a un
costo medio que fluctia entre 3500 y
10 000 délares por hectarea. De ahi que el
regadio constituya la inversién ptblica de
mayor magnitud realizada con propositos
de desarrollo agricola en varios paises con
tierras aridas o semiaridas. Es un caso con-
creto de una importante complementarie-
dad entre transformacién productiva y
equidad. (Véase el recuadro VII-6.)
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Recuadro VII-S
EL MERCADO Y EL ACCESO A LA TIERRA

1. Contrato de arriendo con opci6én de compra o leasing

Los intermediarios fundiarios privados com-
pran grandes propiedades agricolas suscepti-
bles de ser divididas en parcelas y luego las
venden a los campesinos interesados mediante
un contrato de arriendo de largo plazo, con
opcién de compra al final del periodo pactado.
Este esquema ha funcionado en paises en los
cuales el clima politico ha inducido a los terra-
tenientes a vender en condiciones especiales. La
experiencia ha mostrado un alto grado de res-

Las experiencias conocidas operan con un es-
quema similar al primero en cuanto a la compra
de predios grandes, por los cuales se paga gene-
ralmente la mitad al contado y el resto en un
periodo de dos a cinco afios, pero en este caso la
operacién es realizada por organismos no gu-
bernamentales de desarrollo. Los predios asi
adquiridos son divididos para luego ser vendi-
dos como parcelas individuales en un plazo no
superior a doce afios, a 8% de interés real anual,
para cuyo propésito los nuevos propietarios son

Algunos bancos de fomento han establecido cré-
ditos para compra de tierras a cooperativas que
se hacen cargo de la administracién y del riesgo
de las operaciones. Las cooperativas, a su vez,
financian a sus miembros mediante créditos in-
dividuales. Este procedimiento permite reducir
de forma significativa el costo para los bancos.

Con fondos provistos por la asistencia financie-
ra externa, algunas organizaciones operacion es
realizada por organismos no gubernamentales
de desarrollo. Los predios asi adquiridos son
divididos para luego ser vendidos como parce-
las individuales en un plazo no superior a doce
anos, a 8% de interés real anual, para cuyo
propésito los nuevos propietarios son debida-

debido al control social que ejerce el propio
En varios paises se han establecido subsidios

para ayudar a las familias rurales pobres a ad-
quirir tierras en virtud de las externalidades

mente preparados. Se observa baja morosidad

ponsabilidad de los campesinos y de sus asocia-
ciones en el cumplimiento de las responsabili-
dades de cancelacin de la deuda, siempre que
haya claras disposiciones para poner término al
contrato Epor incumplimiento de parte del com-
prador. Existe también un mercado secundario
de derechos que permite el traspaso de éstos a
un nuevo comprador.

2. Fondo rotatorio para la adquisicién de tierras

debidamente preparados. Se observa baja mo-
rosidad debido al control social que ejerce el
ﬂropio grupo de parceleros y ademds por el

echo de que el nimero y los montos de las
cuotas se adecuan a las capacidades reales de
pago. Los dineros recaudados se reinvierten en
un fondo rotatorio, que ademds se usa para
apoyar la produccién con capital de trabajo y
asistencia técnica, a lo que se suman programas
de salud, vivienda y educacién.

3. Codeudores solidarios

Un factor clave de esta modalidad consiste en
que cada prestatario de la cooperativa es codeu-
dor solidario de los otros miembros, y frente al
incumplimiento de uno de ellos el grupo puede
disponer de inmediato de la parcela del miembro
moroso para ser trabajada, arrendada o vendida.

4. Conversién de deuda externa en tierra

grupo de parceleros y ademds por el hecho de
que el nimero y los montos de las cuotas se
adecuan a las capacidades reales de pago. Los
dineros recaudados se reinvierten en un fondo
rotatorio, que ademas se usa para apoyar la
produccién con capital de trabajo y asistencia
técnica, a lo que se suman programas de salud,
vivienda y educacién.

5. Subsidios para el acceso a la tierra

Q
implicitas en el orden social y del medio am-
biente.
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Al relacionar las situaciones de atraso con las
dreas agroecol6gicas en las cuales las poblacio-
nes rurales se encuentran asentadas, se com-

América Latina y el Caribe presentan los indices
mis elevados de indigencia y pobreza. Un 25%
del territorio de la region latinoamericana co-
rresponde a zonas con escasas precipitaciones y
con periodos graves de sequia y, por lo mismo,
con problemas serios de aridez o semiaridez. En
esas condiciones, el camino mas propicio para
superar estas restricciones naturales y socioeco-
némicas es el manejo racional de los escasos
recursos hidricos.

En las agriculturas desérticas o semidesérti-
cas puede ser notable el efecto del regadio como
instrumento de desarrollo y de progreso para
las poblaciones rurales. Hay varias experiencias
que asi lo demuestran. Por ejemplo, en una

co, en el nordeste de Brasil, sobre la creacién
neta de empleo generado por el regadio, se es-
tablecio que las practicas tradicionales del culti-
vo de frejoles, maiz y otros en secano generaban

tarea, relacion que aumenté6 12 veces cuando los
mismos cultivos se efectuaron una vez al afio en
condiciones de riego, en 21 veces cultivando en
un aiio tomates o cebollas con riego y en 83 veces
si se cultivaban con riego parronales para pro-

Recuadro VII-6
INVERSION EN REGADIO, EMPLEO Y EQUIDAD

prueba que las zonas aridas y semiaridas de

evaluacién realizada en el Valle de San Francis-

s6lo 0.06 empleos permanentes al afio por hec-

Fuente: o (Organizacién Internacional del Trabajo)/rNub (Programa de las Naciones Unidas para ¢l Desarrollo)/ (Programa
nacional de irrigacién), Informe final, Proyecto impacto social de fa irrigacion (BRA /87/005), Brasilia, mayo de 1990.

duccién de uva de mesa. En otras palabras, se
incrementé de 0.06 empleos/afio por hectireaa
0.7, con los mismos cultivos, a 1.25 cuando se
producian tomates y cebollas y a 5 empleos
permanentes por hectarea y por afio, cultivando
parronales. En el caso del proyecto Massangano
del Valle de San Francisco, el costo de genera-
cién de un empleo agricola permanente durante
los 40 afios de vida util del proyecto de riego en
la primera alternativa de cultivo, fue 10 000
délares; en el caso de cultivos horticolas 5 600
délares, y en parronales, 4 600 délares.

Esas conclusiones ponen en relieve en primer
lugar que el regadio es un instrumento podero-
so de modernizacion agricola y de generacién
de empleos, esencialmente donde las condicio-
nes agroecolégicas permiten tres cultivos anua-
les de ciclo corto o cultivos permanentes que,
como en el caso de la uva, soportan 2.5 cosechas
anuales; el aumento de productividad por hec-
tarea, en comparacién con una no regada es
excepcionalmente elevado. En segundo lugar,
el regadio, ademas de ser un instrumento rele-
vante y eficiente de modernizacién y creacién
de empleos, puede ser también un factor de
difusion de la propiedad de las tierras y de
formacién de productores agricolas inde-
pendientes, si las politicas puablicas tienen esos
propésitos.

Asimismo, el riego a menudo da origen a
la formacién de nuevas unidades produc-
tivas, y con ello ayuda a satisfacer la de-
manda efectiva de tierras del campesina-
do, sobre todo cuando se trata de
pequenas obras, que suelen ser especial-
mente beneficiosas para las economias

campesinas. Es de notar al respecto que,
gracias al desarrollo de ciertos materiales
sintéticos en los dltimos afos, la realiza-
cién de estas pequefias obras de riego se
ha hecho cada vez mas factible, y que ellas
ofrecen ahora un importante potencial pa-
ra el futuro.



Capitulo VIII

LA INVERSION EN RECURSOS
HUMANOS

1. Introduccién

Sibien la disponibilidad de recursos natu-
rales es muy beneficiosa para el progreso
de las sociedades, los factores verdadera-
mente determinantes de dicho progreso
son sus recursos humanos y la capacidad
para articularlos y movilizarlos. La inver-
sién en recursos humanos permite ala vez
fortalecer el desarrollo y la equidad: genera
condiciones favorables tanto para que las
sociedades desplieguen su capital huma-
no potencial como para que refuercen su
tejido social. Mejoran asi su capacidad pa-
ra articular los esfuerzos individuales.
Una manera particularmente eficaz de
lograr estos objetivos es concentrar la
politica de recursos humanos en atacar las
tres causas que reproducen de una gene-
racion a otra la marginacién econémica y
la exclusién social: una fecundidad supe-
rior ala deseada; inadecuada atenci6n mé-
dica y alimentaria prenatal y posnatal; y
acceso inadecuado a la educacién. Asi,
muchas mujeres tienen una fecundidad
superior a la que ellas desean y tienen un
namero de hijos mayor que el que estdnen
condiciones de atender con un sustento
econ6mico y afectivo suficiente; muchas
de estas mujeres, sobre todo las de hogares
pobres, suelen tener escaso acceso a una
atencion médica adecuada durante el em-
barazo y el parto, lo que da por resultado
desnutricién infantil y una mayor morta-
lidad infantil y materna; sus hijos s6lo tie-
nenacceso a una educacién de baja calidad
y su aprovechamiento escolar es menor
debido a los problemas nutricionales men-

cionados y a su deficiente ambiente cultu-
ral. Por ello, cuando estos jévenes ingresan
al mercado laboral suelen encontrar em-
pleo s6lo en trabajos poco estables y de
escasa productividad, con lo que se reini-
cia el circulo vicioso que alimenta la desi-
gualdad, consolidando la integracién de
unos y la exclusién de otros.

El presente capitulo versa sobre la po-
litica de recursos humanos y centra su
atencién en esos tres puntos criticos. Co-
mo los tres se potencian entre si, requieren
de una accién inmediata y simultanea. Si
se actuara en un solo plano, se desperdi-
ciarfan en gran medida las posibilidades
de lograr mejoras importantes. Asimismo,
es evidente que mientras mas tarde se ac-
ttia, mayor el costo, menor el beneficio y,
por lo tanto, menor larentabilidad de estas
“inversiones”. Es decir, y a titulo de ejem-
plo, un nifio desnutrido requiere un gasto
educacional muchisimo mayor para recu-
perar lo que una nutricién adecuada y
suministrada a tiempo habria evitado que
perdiera, a s6lo una fraccién del costo. Por
eso, las medidas que se tomen en estas tres
materias son verdaderas inversiones en el
sentido estricto del término: significan un
costo ahora, para generar un flujo de bene-
ficios a lo largo del tiempo.

2. Politica de poblacién

Las politicas de poblacién abarcan aspec-
tos muy amplios, que pueden influir en el
crecimiento y la distribucién de la pobla-
cién, y también en las corrientes migrato-
rias. Este acapite, que hace hincapié en la



188 EQUIDAD Y TRANSFORMACION PRODUCTIVA: UN ENFOQUE...

transmisién intergeneracional de la pobre-
za dentro de la preocupacién méas amplia
de conciliar el crecimiento con la equi-
dad, considera especificamente las poli-
ticas que afectan a las tendencias de la
fecundidad. ,

Como ya se dijo, entre 1950 y 1990 la
poblacién de América Latina casi se tripli-
¢6: alcanz6 los 450 millones de habitantes.
Esta alta tasa de crecimiento demogréfico
se debid, en un principio, a una baja de la
mortalidad y a tasas de fecundidad que
descendian més lentamente, mantenién-
dose cercanas a seis hijos por mujer en
edad fértil hasta mediados del decenio de

-1960. A partir de ese periodo, sin embargo,
comienza a caer la fecundidad en forma
sorprendentemente rdpida, de seis a poco
maés de tres en los primeros afios noventa!
(véase el cuadro VIII-1), con lo que el cre-
cimiento de la poblacién comienza a desa-
celerarse y baja a menos de 2% anual a
principios del decenio de 1990 (compara-
do con 2.8% anual entre 1950 y 1960).

Este descenso de la fecundidad, que
como se menciond anteriormente originé
una disminucion de la tasa de crecimiento
dela poblacién, se debi6 a maltiples facto-
res: la mayor urbanizacién, que reduce pa-
ra la mujer el valor de las actividades do-
mésticas con relacion a las del mercado; la
mayor educacién, que eleva la productivi-
dad en el mercado y tiende a inducir una
mayor tasa de participacioén laboral por
parte de las mujeres; el mayor alcance de
los medios de comunicacién y la transmi-
sién de valores asociados con una familia
mejor cuidada més bien que con una de
mayor tamaiio; y las politicas de pobla-
cién, que sensibilizan a las parejas respecto
de una paternidad responsable e informan
sobre técnicas modernas de planificacién
familiar. Sin embargp, las caidas tan fuer-
tes en la fecundidad sugieren que los fac-
tores antes mencionados nosélo actGan en
forma aislada, sino que existe una accién
combinada que en un momento determi-

nado produce un cambio cualitativo, ge-
nerando una transformacién acumulativa
en la sociedad. Este fenémeno tendria lu-
gar debido entre otros factores, a mayores
conocimientos y cambios culturales, es-
ponténeos o provocados, que producen
puntos de inflexién en las tendencias del
comportamiento reproductivo de la po-
blacién.

Por otra parte, este descenso promedio
en las tasas de fecundidad oculta diferen-
cias importantes entre paises y entre dis-
tintos grupos sociales dentro del mismo
pais. De hecho, la transicién demografica
s6lo se estd iniciando en varios pafses, por
lo que en muchos, la tasa global de fecun-
didad todavia es alta. Por ejemplo, ésta
supera los 4.5 hijos por mujer en Bolivia,
El Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras,
Nicaragua y Paraguay. Tanto o més im-
portante, la reduccion de las tasas de fe-
cundidad no se ha extendido en forma
pareja entre todos los grupos sociales. Por
el contrario, la evidencia indica que la fe-
cundidad es muy superior en las zonas
rurales y entre los grupos de mas bajos
ingresos. (Véase el cuadro VIII-2.) Por
ejemplo, las madres sin educacién alguna
o con educacién primaria incompleta te-
nian una fecundidad muy por encima del
promedio, del orden de seis en Brasil
(1986) y México (1987), en comparacién
con una fecundidad media de 3.5 y 3.8,
respectivamente. Estudios méas detallados
que se han efectuado en Costa Rica y Gua-
temala corroboran esta apreciacion: las fa-
milias indigentes y pobres tienen una tasa
global de fecundidad casi 60% superior a
la de las familias no pobres.

Tampoco se trata de que los grupos
més pobres no quieran reducir su fecundi-
dad. De hecho (véase de nuevo el cuadro
VIII-2),? el nivel de fecundidad deseada
por las familias de estrato socioeconémico
bajo, sin educacién o con educacién prima-
ria incompleta (y, presumiblemente, de
mas bajos ingresos), es muy inferior a su

1 De hecho, la tasa global de fecundidad en los primeros afios noventa habia caido casi al nivel
proyectado segun la hipétesis baja para fines de siglo hecha por el CELADE a fines del decenio de 1970.
2 Cabe sefialar que este cuadro tiende a subestimar la caida en fecundidad deseada, pues no incluye
el nitmero de nifios concebidos pero abortados. De incluirse, la fecundidad efectiva seria atin mayor,
con lo que la caida necesaria para llegar al niimero de hijos deseados seria aiin mayor que la indicada

por el cuadro.
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fecundidad efectiva: casi 40% inferior en
los casos de Bolivia, Brasil y Pert. Asimis-
mo, el cuadro VIII-2 sugiere que la propor-
cién en que la fecundidad efectiva excede
a la deseada es en general mayor mientras
mads pobre es el nivel socioeconémico. Es-
tos antecedentes avalan, pues, la necesi-
dad de que las politicas de planificacién
familiar y paternidad responsable lleguen
a estos grupos sociales rezagados. Esas
politicas, ademds de cumplir con requisi-
tos importantes de la sociedad como un

todo, estarian atendiendo a una necesidad
sentida a nivel de la pareja y, en particular,
de la mujer.

Una de las consecuencias positivas de
la reduccién de la fecundidad en las déca-
das anteriores es que el nimero de escola-
res en la regién aumentard menos de 10%
en los afics noventa. Como los ingresos
publicos se elevardn mds o menos segiin el
crecimiento del producto (tal vez en 50% a
fines de la década si el PIB crece a un ritmo
de 4.1% anual), se dispondr4 de la diferen-

Cuadro VIII-1
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: TASA GLOBAL DE FECUNDIDAD?
1950-2000
Paises 1950-1955 1960-1965 1970-1975 1980-1985 1990-1995  1995-2000
América Latina 591 5.99 5.03 3.94 3.25 3.00
Argentina 315 3.09 3.15 3.15 2.79 2.65
Bolivia 6.75 6.63 6.50 5.50 4.56 420
Brasil 6.15 6.15 4.70 3.81 3.16 291
Colombia 6.76 6.76 4.67 3.51 2.92 2.75
Costa Rica 6.72 6.95 434 3.50 3.02 2.81
Cuba 4.10 4.67 355 1.85 1.87 1.95
Chile 5.10 5.28 3.63 2.80 2.66 2.60
Ecuador 6.90 6.90 6.05 4.80 3.87 3.50
El Salvador 6.46 6.85 6.10 521 4,51 4.16
Guatemala 7.09 6.85 6.45 6.12 5.36 490
Haiti £.30 6.30 576 5.17 4.79 4.60
Honduras 7.05 7.36 7.38. 6.16 494 - 434
Meéxico 6.75 6.75 6.37 4.29 3.16 2.80
Nicaragua 733 7.33 6.71 5.94 5.01 4.50
Panama 5.68 5.92 494 346 2.87 2.65
Paraguay 6.80 6.80 5.65 4.82 434 4.10
Pera 6.85 6.85 6.00 4.65 3.57 3.20
Republica Dominicana  7.40 7.32 5.63 421 334 3.00
Uruguay 273 2.90 3.00 2.57 233 225
Venezuela 6.46 6.46 497 410 347 3.20
Caribe 522 5.47 4.38 3.19 2.85 2.77
Barbados 4.67 426 2.74 1.92 1.79 1.79
Guadalupe 5.61 5.61 449 2.55 2.35 2.24
Guyana 6.68 6.15 490 3.26 2.40 2.19
Jamaica 422 5.64 5.00 3.55 2.38 2.10
Martinica 5.71 5.45 4.08 2.14 2.08 2.08
Puerto Rico 5.02 4.37 299 246 2.10 2.10
Suriname 6.56 6.56 5.29 339 2.56 226
Trinidad y Tabago 5.30 5.00 345 3.10 2.70 2.50

Fuente: Naciones Unidas, World Population Prospects 1990, serie Estudios de poblacién, N® 167, Departamento de
Asuntos Econémicos y Sociales Internacionales, Nueva York, 1991; y Centro Latinoamericano de Demografia
(CELADE), "América Latina: proyecciones de poblacién, 1950-2025", Boletin demografico, Ao XXIII, N* 45,

Santiago de Chile, enero de 1990.

* Ntimero medio de hijos por mujer al final del perfodo fértil.



Cuadro VIII-2
TASA GLOBAL DE FECUNDIDAD Y PORCENTAJES DE FECUNDIDAD NO DESEADA SEGUN ZONA DE RESIDENCIA Y
EDUCACION EN PAISES SELECCIONADOS DE AMERICA LATINA

. , Repiiblica
Bolivia1989  Brasil 1986  COomt® Fcuador1ss7 T cavador  Guatemala \ieico1987*  Peri 1986  Dominicana
1986
Tasa global de fecundidad®
Total 5.00 353 3.34 433 422 5.60 3.80 412 380
Deseada 3.20 2.83 2.81 359 3.08 4.90 . 2.64 2.80
No deseada 1.80 0.70 053 074 114 0.70 - 148 1.00
. Fecundidad no deseada (%) (Tasa global de fecundidad no deseada entre paréntesis)
Total 36.0 198 159 17.1 27.0 125 58.9 359 263
Segtint nivel de instruccin® o v
i) Bajo . 377 (24) 385 (25 197 (11) 160 (1.0) 257 (15 114 (0.8 624 () 407 (23) 304 (L6
ii) Medio bajo 383 (23) 271 (14) 171 (©7) 190 (09) 323 (17) 125 (07) 646 () 225 (07) 273 (1.2
iii) Medio 311 (15) 136 (04) 85 (0.2) 104 (03) 225 (08) 179 (07) 596 () 246 (05 138 (0.4)
iv) Alto 241 (07) 116 (03 95 (0.1) 35 (01) 213 (05 74 (02) 490 () - 91 (02
Segiin zona de residencia
Urbana 35.0 16.1 123 16.2 . 146 58.5 . 219
Area metropolitana : 269 63.3 26.2
Resto urbano . 30.6 60.3 30.8
Rural 359 27.5 20.7 17.6 25.0 10.8 54.3 423 313

Fuente: Programa de Encuestas Demogréficas y de Salud, Informes Nacionales. Bolivia: Instituto Nacionat de Estadfstica (Ng), Bolivia, Encuesta Naciona] de Demogmfia y Salud 1989, Ministerio de
Planeamiento y Coordinacién, La Paz, enero de 1990; Brasil: Sociedade Civil Bem-Estar Familiar no Brasil (8eMFaM) e Institute for Resource Development (irp), Pesquisa Nacional sobre
Smide Materno-Infantil ¢ Planejamento Familiar (PNsMiPr) - Brasil, 1986, Rio de Janeiro, diciembre de 1987; Colombia: Corporacién Centro Regional de Poblacién {(ccrp), Ministerio de Salud
Pablica de Colombia (Ms) e Institute for Resource Development (8}, Colombia, Tercera Encuesta Nacional de Premlencia del Uso de Anticonceptivos y Primera de Demografia y Salud 1986,
Bogot4, 1988; Ecuador: Centro de Estudics de Poblacién y Paternidad Responsable (Cgpag), Instituto Nacional de Investigaciones Nutricionales y Médico Sociales (ininus) e Institute for
Resource Development (RD), Ecuador, Encuesta Demogrdfica y de Salud Familiar 1387, Quito, abril de 1988; El Salvador: Asociaciéon Demogrifica Salvadorefa (ADs), EI Salvador, Encuesta
Neacional de Salud Familiar FEsaL85, San Salvador, septiembre de 1987; Guatemala: Instituio de Natricién de Centro América y Panama (iNcAP), Guatemala, Encuesta Nacionat de Salud
Materno Infantil 1987, Ministerio de Salud Piblica y Asistencia Social, Ciudad de Guatemala, mayo de 1989; México: Direccién General de Planificacién Familiar (DGer), México, Encuesta
Nacional sobre Fecundidad y Salud 1987, México, D.F,, julio de 1989; Perti: Instituto Nacional de Estadistica (INE), Entcuesta Demogrdfica y de Salud Familiar (eNDEs), Informe general, Lima,
abril de 1988; Repablica Dominicana: Consejo Nacional de Poblacién y Familia (conarora), Encuesta Demogrdfica i de Salud brs86, Santo Domingo, diciembre de 1987,
¢ En México no se hicieron preguntas para la estimacion de la fecundidad deseada. En este caso, los valores dados en el cuadro representan la proporcién de mujeres casadas o unidas que no
desean mds hijos en el futuro. En consecuenda, no son difras comparables con las del resto de los pafses. Respecto a la zona de residencia, la categorfa urbara corresponde a ciudades de
20 000 habitantes y més, y la categoria resto urbano corresponde a dudades de 2 500 a 19 999 habilantes.
® La tasa global de fecundidad se ha calculado para un periodo de ires afios anterioves a la encuesta. La fecundidad deseada y no deseada se calcula para el mismo perfodo, atendiendo a si los
hijos habfan sido deseadcs o si resultaron de un embarazo no deseado.
° Esta proporcion representa el peso porcentuat de la fecundidad no deseada respecto a la fecundidad total
¢ El nivel de instruccién se agrupa de menor a mayor, siendo diferentes las categorias para cada pafs. En el caso de Ecuador, Colombia, Bolivia y Repfiblica Dominicana, las categorfas son las
siguientes: i) Sin instruccion, ii) Primaria, iii) Secundaria o Media y iv) Superior o universitaria. En el caso de Perti, los primeros dos grupos (sin instruccién y primaria) estin en uno solo. En
Brasil, México y Guatemala, los grupos son: i) Sin instruccion, ii} Primaria incompleta, iii) Primaria completa y iv) Secundaria y més. En Bolivia los grupos son: i) Sin instrucdién, ii) Basica,
iii) Intermedia y iv) Media o més. En El Salvador, los grupos son: i) $in educacién, ii) Bdsica 1-3, iii) Basica 49, iv) Media y superior.
(*) No corresponde.
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cia para canalizar mds recursos hacia el
mejoramiento de la calidad de la educa-
ci6n y de la atenci6n materno-infantil. Por
cierto, se trata de un promedio, ya que la
disponibilidad fiscal para estos fines va-
riara de un pafs a otro en funci6n del des-
censo de la fecundidad. De igual modo, y
sobre todo en la medida que el descenso
de la fecundidad se haya iniciado con an-
terioridad, la poblacién en edad de traba-
jar desacelerar4 su crecimiento en esta dé-
cada a 2.3%, desde 2.7% anual en
1950-1990. (Véase el cuadro VIII-3.)
Gracias a este descenso, los requeri-
mientos de inversién destinados a generar
suficientes empleos productivos para
quienes ingresen a la fuerza de trabajo en
los afios noventa disminuirdn aproxima-
damente 1.5% del PIB como promedio en
la regi()n;3 alternativamente, con los mis-
mos coeficientes de inversién de antafio
{entorno a 20% del PIB) crecerén la produc-
tividad y los ingresos de la fuerza de tra-
bajo un 0.3% anual més que lo que habria
crecido de otro modo. Tales son algunos
de los beneficios de la reducci6n de la
fecundidad y de la diferencia entre fecun-
didad deseada y efectiva en el pasado.
Asimismo, pueden lograrse tales benefi-
cios en las pr6ximas décadas si se siguen
aplicando politicas que eliminen dicha di-
ferencia, sobre todo entre los grupos de
mas bajos ingresos y las mujeres de bajo
nivel educativo, donde aitn no han llegado
los programas de planificacién familiar.
Esto Gltimo es particularmente importan-
te para una politica de transformacién
productiva con equidad, tanto porque en-
frenta la falta de equidad en el acceso alos

servicios (es decir, defiende el ejercicio de
un derecho) como porque contribuye a
debilitar el mecanismo de transmisién in-
tergeneracional de la pobreza.

Sin embargo, tales politicas deben in-
cluir otros grupos relativamente desaten-
didos hasta ahora: por efemplo, las adoles-
centes, grupo en que hay una importante
concentracién de madres solteras, las que
tienen con mayor frecuencia embarazos y
nacimientos no deseados. (Véase el recua-
dro VIII-1.) De hecho, en la mayoria de los
paises de la region las adolescentes pre-
sentan tasas de fecundidad relativamente
elevadas, superiores a 80 nacimientos por
cada mil adolescentes (cifra que noincluye
abortos, los que son més frecuentes entre
jovenes solteras). Evidentemente, este
problema social exigira politicas de pla-
nificacién familiar que hagan hincapié
en que la maternidad y la paternidad
responsables implican un compromiso
econémico y afectivo duradero, lo que
requiere normalmente una relacién esta-
ble de pareja.

Si bien se han ensayado en la regién
variadas politicas de poblacién, tanto por
diferencias de enfoque como por tener en
cuenta las tradiciones culturales (véase el
recuadro VIII-2), también son variadas las
aproximaciones que han logrado éxito en
promover una paternidad responsable y
disminuir la disparidad entre la fecundi-
dad deseada y la fecundidad efectiva de
las parejas. (Véase el grafico VIII-1.) Asi,
ya existe una rica experiencia acumulada
que permitira a cada pais disefiar aquella
politica que més se adapte a sus necesida-
des y valores.*

3 Sélo con el fin de establecer los 6rdenes de magnitud de que se trata, si para generar empleos
roductivos a un ritmo de 2.7% anual entre 1950-1990 se requeria un coeficiente de inversién neta

de 12.5% (20% bruta menos 7.5% por depreciaci6n), para un ritmo de generacién de empleos en los
afos noventa 11.2% inferior (2.4% anual) se necesitard una inversion neta 11.2% menor, o sea,

aproximadamente 1.5% menos de PIB.

4 A este respecto, cabe sefialar, por ejemplo, que el Primer Congreso Latinoamericano de Doctrina
Social de la Iglesia, celebrado en Santiago de Chile en octubre de 1991 y que reunié a tedlogos y
expertos de todo el mundo catdlico , concluyd, en un documento titulado “Compromiso con los
principios de la Doctrina Social de la Iglesia”, que era necesario “promover el derecho de las
personas a fundar una familia, asi como las condiciones que favorezcan la reciprocidad del amor
de los esposos, la paternidad responsable y la educacién de los hijos”. En otras palabras, la Iglesia
Catoélica apoya la paternidad responsable; lo que si objeta son ciertos métodos de planificacién

familiar llamados “artificiales”.
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3. Programas de salud materno-infantil

Una vez concebido, todo nifo merece una
igualdad de oportunidades para el desa-
rrollo de su persona; y si no se puede
cumplir tal ideal, al menos se merece un
minimo de oportunidades. En efecto, mu-
chas de las desigualdades entre las posi-
ciones que ocupan las personas adultas en
las dimensiones mas significativas de la
estratificacién social son proyecciones de

situaciones diferenciales que ya acttan so-
bre los nifios desde su concepcién hasta su
ingreso a la escuela primaria.

Es diffcil exagerar la importancia que
tienen las condiciones de vida de los pri-
meros afos para el desarrollo de las poten-
cialidades biol6gicas y mentales de las per-
sonas, de sus posibilidades en cuanto a
rendimiento fisico e intelectual, asi como
de las correspondientes capacidades para
sacar provecho de las oportunidades de
acceso a los bienes sociales. Las madres

Cuadro VIII-3
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: TASAS DE CRECIMIENTO DE
LA POBLACION POR EDADES, 1950-2000

1950-1960 1960-1970

1970-1980 1980-1990 1990-2000

15- 15+ 15- 15+

15- 15+ 15- 15+ 15- 15+

América Latina 3.3 24 2.7 2.7

Argentina 1.9 1.8 1.0 17
Bolivia 23 2.0 23 2.3
Brasil 34 2.8 2.5 3.0
Colombia 37 2.2 2.8 3.0
Costa Rica 45 2.9 3.1 3.6
Cuba 1.3 2.0 2.7 1.6
Chile 3.0 1.8 21 2.3
Ecuador 35 24 33 3.1
El Salvador 34 23 3.6 31
Guatemala 33 2.5 28 2.8
Haiti 22 1.1 2.1 1.5
Honduras 33 31 35 2.7
México 3.5 24 35 30
Nicaragua 38 24 33 31
Panama 33 23 31 2.8
Paraguay 38 1.9 26 31
Perti 3.0 2.3 30 27
Repiblica :

Dominicana 36 2.8 33 30
Uruguay 13 13 1.0 1.0
Venezuela 4.6 3.6 34 35
Caribe

Barbados 2.3 0.1 0.0 0.5
Guadalupe 35 21 14 15
Guyana 4.6 1.6 2.0 2.4
Jamaica 2.9 0.6 25 04
Martinica 3.6 1.6 1.2 1.6
Puerto Rico 0.5 0.7 0.0 24
Suriname 4.7 1.6 2.7 23
Trinidad y

Tabago 35 24 1.2 1.6

-18 15 -1.7 1.0 -0.6 0.7
-2.8 2.1 -11 11 0.8 0.6
-0.8 1.9 -1.5 17 -0.2 17
-02 25 -0.5 2.5 0.4 1.7
-3.7 2.0 -12 11 11 0.5

0.1 2.5 -11 16 04 11
-2.5 1.0 02 2.8 0.7 2.0

-1.0 2.3 1.6 17 04 2.0

Fuente: Naciones Unidas, World Population Prospects 1990, serie Estudios de poblacién, N® 167, Departamento de
Asuntos Econémicas y Sociales Internacionales, Nueva York, 1991; y Centro Latinoamericano de Demografia
(CELADE), "América Latina: proyecciones de poblacién, 1950-2025", Boletfn demogrdfico, Afio XXHI, N? 45,

Santiago de Chile, enero de 1950.
15-: menos de 15 afios de edad.
15+: 15 y més afios de edad.
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con problemas de desnutricién, los nifios
con bajo peso al nacer, los periodos de
lactancia materna demasiado cortos, la in-
gestion insuficiente de proteinas, calorias,
hierro y vitamina A, la exposicién a am-
bientes sanitariamente inadecuados, la de-
ficiente estimulacién sensorial e intelec-
tual, la desorganizacién familiar, la
inestabilidad de las figuras paternas y las
carencias en la preparacién preescolar son
algunos de los factores que limitan el de-
sarrollo de las potencialidades fisicas y
mentales de los nifios y por ende sus posi-
bilidades futuras de competir por el acceso
a los bienes y a las posiciones mas desea-
bles en una sociedad.

Dado que el grado de igualdad de
oportunidades en los primeros afios de
vida de las personas es una de las dimen-

siones mas importantes para evaluar
avances o retrocesos en la equidad, el
mundo de los nifios se constituye en un
ambito privilegiado parajuzgar el caracter
més o menos equitativo de las sociedades
en cada momento del tiempo.

Desde la posguerra se ha reducido
fuertemente la mortalidad infantil y este
progreso ha continuado inclusive en los
afios ochenta. Sin embargo, salvo unos po-
cos pafses, estas tasas son varias veces mas
elevadas que las de los paises desarrolla-
dos. Desde el punto de vista del logro de
condiciones mas equitativas de bienestar,
éste ha sido sin duda un hecho muy signi-
ficativo, por cuanto la mortalidad infantil
esta concentrada en los estratos de meno-
res recursos y, por lo tanto, su reduccién
tiende a mejorar principalmente las expec-

La Declaracién de Oaxaca (México, 10 de no-
viembre de 1989), preparada al finalizar ]la Con-
ferencia Internacional sobre Fecundidad en
Adolescentes en América Latina y el Caribe,
indica que la cifra estimada de las adolescentes
de la region que habian tenido por lo menos un
| hijo antes de llegar a los 20 arios alcanza actual-
mente a los 22.5 millones.

Aunque muchos embarazos de adolescentes
ocurren dentro del matrimonio, la actividad
sexual temprana y los nacimientos de hijos de
parejas jovenes representan en la actualidad un
importante problema social debido a las conse-
cuencias que tienen sobre la salud de las madres
e hijos, asi como a la interrupcién de proyectos
de vida que limitan el desarrollo futuro de los
hijos y los padres. Especificamente, el embarazo
de adolescentes, tanto dentro como fuera del
matrimonio, tiene las siguientes consecuencias
adversas:

i) Los hijos de madres adolescentes tienen
una mayor probabilidad de ser prematuros, de
bajo peso y, por tanto, estin expuestos a un
mayor riesgo de muerte.

ii) Muchos de los embarazos de adolescentes,
especialmente los extramatrimoniales, son in-
deseados, por lo que tienen una mayor proba-
bilidad de terminar en abortos.

iii) El embarazo precoz tiende a interrumpir
el proceso educativo y otras oportunidades edu-
cacionales de las mujeres jovenes. Muchas ado-
lescentes embarazadas o con hijos no completan

Fuente: CELADE, sobre la base de informacién oficial.

Recuadro VIII-1
EL EMBARAZO DE ADOLESCENTES

su educacién escolar, lo que a su vez les restrin-
ge sus posibilidades de trabajo.

iv) Los hijos de parejas adolescentes tienen
menores posibilidades de recibir una atencién
de salud adecuada que los de las parejas mayo-
res, ya que los jévenes a menudo carecende una
situaciéon econémica que les permita afrontar
€s0s gastos.

Un indicador de la magnitud de este proble-
ma del embarazo de adolescentes es la tasa de
fecundidad de las mujeres entre 15 y 19 afios de
edad; en América Latina ésta alcanza valores
cercanos a los 80 nacimientos anuales por cada
mil adolescentes en promedio, y supera los 130
nacimientos por cada mil adolescentes en Fl
Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua.

El embarazo de adolescentes puede ser evi-
tado y existen medios aceptables para los go-
biernos, que han sido probados con resultados
positivos en algunos paises de la regién. Por
ejemplo, el Gobierno de México ha desarrollado
programas educativos para la vida familiar, in-
cluyendo el tema de la reproduccién humana,
la planificacién familiar y la educacién sexual,
que son ensefiados a nivel de escuela primaria
y secundaria. En el resto de la region, Brasil,
Perq, Repitblica Dominicana y otros paises de
habla inglesa del Caribe tienen programas simi-
lares, que cuentan con el apoyo de organismos
internacionales, como el Fondo de Poblacién de
las Naciones Unidas (FNUAP), entre otros.
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Son variadas las estrategias e instrumentos que
han utilizado los paises de América Latina que
muestran los logros mds impresionantes en
cuanto a la extension del control de la fecundi-
dad. Actualmente, Brasil y México tienen tasas
de fecundidad que son alrededor de la mitad de
lo que eran hace 20 a 30 afios. México promulgd
una Ley General de Poblacién en 1973, creé poco
después un Consejo Nacional de Poblacién
(CONAPO), y se han venido formulando y apli-
cando programas nacionales de poblacion des-
de 1976. En Brasil, en cambio, la baja de la fecun-
didad ha ocurrido en ausencia de un programa
de planificacion familiar gubernamental; los
sectores privados voluntario y comercial, donde
se destaca la Sociedade Civil de Bem-Estar Fa-
miliar No Brasil (BENFAM), han desemperiado un
papel decisivo en este proceso, al proporcionar
servicios especialmente a las mujeres de mds
bajos ingresos. En ambos paises, la esterilizacion
y la pildora son los métodos més comunmente
utilizados, pero mientras en México la entrega
de servicios e informacion acerca de la planifi-
cacion familiar se canaliza mas a través del sis-
tema nacional de atencién de salud, en Brasil es
mds comun la propaganda en medios de comu-
nicacién masiva. Recientemente, las campafias
de informacién acerca del SIDA en México (y
también en otros paises) han conducido a un
mayor conocimiento del condén, como método
tanto de prevencién del SIDA como de planifica-
cién familiar.

Algo similar al caso de Brasil tiene lugar en
Colombia, pais en que las actividades de planifi-
cacién familiar comenzaron en 1966 mediante la
creacion de instituciones privadas como la Aso-
ciacién Probienestar de 1a Familia (PROFAMILIA)
de Colombia, que se incorporaron gradualmen-
te alas actividades del servicio nacional de salud
publica, sin que se hayan promulgado objetivos
o politicas expliticas de poblacién. Este pais, sin
embargo, muestra uno de los cambios mas
notables de la extensién de la anticoncepcion
durante las dos dltimas décadas. El éxito del
caso colombiano se explica por una expansion
temprana de la cobertura de servicios a zonas
rurales y a las mujeres menos educadas en las

Fuente: CELADE, sobre la base de informacién oficial.

Recuadro VIII-2

POLITICAS DE POBLACION: DIVERSAS RUTAS HACIA LA REDUCCION DE LA
FECUNDIDAD EN AMERICA LATINA

zonas urbanas, a través del sistema “distribu-
cién comunitaria”, que persigue satisfacer la de-
manda existente y generar mayor demanda a
través de actividades de informacién, educacién
y comunicacién, La practica anticonceptiva tam-
bién se encuentra hoy ampliamente extendida
en Costa Rica, pais que creé un Programa Nacio-
nal de Planificacion en 1968 y un Consejo Nacio-
nal de Politica de Poblacién en 1978. Si bien este
organismo no ha especificado una politica para
modificar la tasa de crecimiento de la poblacién,
ha generado condiciones propicias para su des-
censo. La amplia disponibilidad y cobertura
geogréfica en la prestacion de servicios previs-
tos en el Programa Nacional de Planificacién
Familiar y Educacion Sexual caracteriza al caso
costarricense; el éxito de su programa se atribu-
ye a la continua mejora de su sistema de distri-
bucién a nivel de comunidades y al uso de per-
sonal auxiliar, como las matronas, para reducir
la participacién de los médicos en los servicios
anticonceptivos, Este pais se distingue de
Colombia, y de gran parte de los paises de la
regién, en que se ha logrado un mayor predomi-
nio del uso de Ja pildora y otros métodos rever-
sibles por sobre la esterilizacién, como conse-
cuencia de cambios legales que requieren de una
justificacién médica —y no tan solo el deseo an-
ticonceptivo- para llevar a cabo esta tltima.

Una visién ampliamente compartida acerca
del impacto de los programas de planificacion
familiar es que ellos han actuado como facilita-
dores de la reduccién de la fecundidad méas que
como iniciadores de este proceso, pero aun
cuando su efecto directo puede evaluarse como
modesto, sus efectos indirectos, por medio de la
difusién de informacién y la legitimizacién del
uso de anticonceptivos, han sido significativos.
Aun cuando es posible mejorar la eficacia de los
métodos actualmente en uso, en la mayoria de
los paises de la region ésta es relativamente alta,
por lo que se considera que las estrategias mds
prometedoras a futuro seran aquellas destina-
das a aumentar la cobertura de los programas,
atrayendo progresivamente a parejas que no
practican método alguno.
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Grafico VIII-1
EVOLUCION DEL USO DE ANTICONCEPTIVOS* EN
BRASIL, COLOMBIA, COSTA RICA Y MEXICO

$0 Porcentaje de usuarias en edad fértil 80

~4 40
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Fuente: Weinberger, 1990, cuadro A.
*Incluye pfldora, esterilizacidn, dispositivo intrauterino, condén y otros.
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tativas de vida de los pobres. A ello se debe
que, pese a que todavia se mantienen fuer-
tes diferencias en las tasas de mortalidad
infantil entre las distintas regiones y entre
los distintos estratos sociales dentro de un
mismo pais, tales distancias se han ido
acortando en las tiltimas décadas.

Algunos adelantos en salud han teni-
do ciertamente un efecto notable en el tra-
tamiento del problema. Innovaciones tec-
nolégicas de amplia difusién
internacional, como la terapia de rehidra-
tacién oral que permite controlar los efec-
tos de la diarrea infantil, una de las princi-
pales causas de mortalidad en ese periodo
de la vida, han reducido el costo de la
infraestructura necesaria para enfrentar el
problema de manera eficaz y eficiente, po-
sibilitando rdpidos avances en este campo.
En el mismo sentido oper6 la transmisién
de informacién acerca de los beneficios
parala madre y el nifio de los nacimientos
espaciados, para lo cual se movilizaron
organizaciones pdblicas y privadas ya
existentes en los paises. Estas también fue-
ron utilizadas para el montaje de sistemas
agiles de vacunacién masiva contra las en-
fermedades de mayor riesgo en los prime-
ros afos de vida.

También contribuyeron al descenso de
la mortalidad infantil otros fen6menos de
efecto indirecto, pero no menos importan-
tes. La urbanizaci6n facilit6 el contacto de
muchas madres con los centros de aten-
ci6n de salud y los programas de inmuni-
zaciones, les ampli6 las posibilidades de
acceso al agua potable y alcantarillado, asi
€cOMO una mayor exposicion a mensajes
sobre nutricién del nifio, higiene, control
del embarazo, etc. La receptividad con res-
pecto a estos mensajes y la adopci6n de las
précticas correspondientes fueron favore-
cidas por el paralelo aumento de los nive-
les de educacién femenina.

Una caracteristica importante de los
factores que han causado la reduccién de
la mortalidad infantil, es que todos ellos
exhiben una autonomia relativamente alta
respecto de las vicisitudes de la economia,
lo que permite anticipar que, en la medida
que no se agudicen de manera extraordi-
naria los problemas econ6émicos y el nivel
de desigualdad en la distribucion de los

bienes y servicios, es posible que se man- -
tengan las tendencias positivas que hoy se
observan. No obstante, atin queda bastan-
te por hacer en este plano, pues existen los
medios para reducir en forma consider-
able y a costos relativamente bajos, la mor-
talidad infantil, como lo demuestra la ex-
periencia de paises de la regi6én como
Costa Rica, Cuba, Chile y varios paises de
habla inglesa del Caribe.

Igualmente importantes, sin embargo,
son los indices relativamente altos de mor-
talidad materna y de embarazos mal lleva-
dos, los porcentajes relativamente altos de
recién nacidos de muy bajo peso, y los
problemas de malnutricién durante los
primeros anos. Aparte del dafio y el sufri-
miento inmediato que causan, todos se
combinan para reducir seriamente la capa-
cidad posterior del nifio para aprovechar
la educacién formal.

De hecho, una de las diferencias mas
notables entre los paises desarrollados y
los paises en desarrollo es la disparidad de
sus tasas de mortalidad materna. Aunque
también se han realizado importantes pro-
gresos en esta esfera (en parte debido al
mayor espaciamiento de nacimientos pro-
ducto de una planificacién familiar) el ries-
go de morir durante el embarazo, el parto
o el puerperio es entre 50 y 100 veces ma-
yor en los paises en desarrollo. Un caso
extremo es Bolivia, que tiene una tasa de
mortalidad materna 120 veces mayor que
la del Canada (sin tomar en cuenta el pro-
blema de los subregistros, que incremen-
tarian las distancias). AGn mas impactante
—al menos cuantitativamente- es la morbi-
lidad incapacitante derivada de la falta de
atencién adecuada durante el embarazo, el
parto y el puerperio. Por cada mujer que
muere durante el parto en América Latina,
entre 12 y 15 quedan incapacitadas de dis-
tintas maneras. Lo tragico es que todas
estas muertes e incapacidades son, en su
gran mayorfa, evitables en la actualidad,
sin tecnologias sofisticadas o costos muy
elevados. Por eso suele afirmarse que, en
el mundo de hoy, una defuncién materna
(por causas no accidentales) es tan anacr6-
nica como las muertes por frio.

Dos tipos de razones explican esta si-
tuacién, que afecta mayormente a las mu-
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jeres pobres de los paises menos desarro-
llados. Una causa consiste en que aproxi-
madamente la mitad de las mujeres emba-
razadas de estratos socioeconémicos bajos
tienen anemia ferropénica como resultado
de la malnutricién, que es producto no
s6lo de la pobreza, sino también de la dis-
criminacién generalizada que sufren en
razén de su género, lo que hace quetengan
indices de malnutricién considerable-
mente superiores a los que se presentan
entre los hombres. La otra causa estd en la
dotacién insuficiente de servicios médicos
que permitan intervenciones oportunas.
De hecho, se estima que 130 millones de
personas de la regién carecen de un acceso
minimamente aceptable a los servicios de
salud; de ese total, 90 millones son mujeres
en edad fértil o nifos.

Por otra parte, la desnutricion es, sin
duda, el problema principal que afecta a
los nifios menores de cinco afios en la re-
gioén: uno de cada seis nifios de uno a cinco
afios de edad es desnutrido, es decir, hay

casi 10 millones de nifios en esta situacién.
(Véase el cuadro VIII-4.) En algunos pai-
ses, este porcentaje supera un tercio. To-
dos los datos disponibles apuntan siste-
méticamente a que la desnutricién infantil
es de carécter crénico, que a menudo co-
mienza con la malnutricién materna antes
del embarazo, lo que origina que entre el
6% y el 17% de los niftos nazcan con un
peso anormalmente bajo al nacer, y que se
agrava posteriormente-con una subali-
mentacion asociada a la situacién econo-
mica de la familia.

Nuevamente el sexo marca una dlfe- -

rencia importante en la incidencia de la
desnutricién. Esta afecta desproporciona-
damente al sexo femenino, siendo el factor
explicativo mds importante del exceso de
mortalidad de las nifias de uno a cuatro
afos de edad. Estudios realizados en Bra-
sil, por ejemplo, muestran que la distribu-
cién intrafamiliar de los alimentos favore-
ce primero al hombre adulto, y después, al .
hijo hombre; las nifias y las mujeres son las

Cuadro VIII-4
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: DESNUTRICION GLOBAL Y
DESNUTRICION CRONICA, EN PREESCOLARES POR EDAD?

., . Desnutricion Desnutriciéon
Fais Asio global (%) crénica (%)
Barbados 1981 8.8 . 36
Bolivia 1987 18.1 422"
Colombia o 1986 11.9 - 226
Costa Rica 1987 2.7 64 °¢
Chile 1986 24 .96
Ecuador 1986 165 _ 34.0
El Salvador 1988 154 268
Guatemala - 1987 335 57.8
Guyana 1987 . 234 -
Haiti - 1978 38.0 . -
Honduras 1987 20.6 339
Jamaica 1985 14.6 -
Nicaragua 1987-1988 10.9 -
Panama 1980 15.8 251
Paraguay 1976 29 : -
Perd 1984 134 378
Repriblica Dominicana 1987 58 12.8
Trinidad y Tabago 1987 6.8 -
Uruguay 1987 74 -
Venezuela 1981 6.4 102

Fuente: Organizacién Panamericana de la Salud (0ps), Las condiciones de salud en las Américas, vol. 1, Publicacién

cientifica N® 524, Washington, D.C., 1990.

? Este cuadro pretende dar érdenes de magnitud del problema de la desnutricién y no hacer comparaciones estrictas
entre pafses, puesto que Ja cobertura y la metodologia del clculo son dlferentes La desnutricién global se aprecia
en el bajo peso; la desnutricién cronica, en la talla baja de los nifios. 1981, 1982.
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Gltimas en comer. Es probable que esta
misma pauta cultural caracterice a las fa-
milias pobres del resto de la region.

Lo anterior sugiere que es preciso
priorizar dos lineas de accién central: 1) la
salud de la madre, con énfasis en un ade-
cuado control y atencién médico-institu-
cional (con complemento nutricional, de
ser necesario) durante el embarazo y el
parto para prevenir la mortalidad materna
y las morbilidades incapacitantes, tanto de
ella como del bebé; y 2) la salud de los
nifios, sobre todo el control y la preserva-
cién de los procesos de crecimiento y de-
sarrollo, entre ellos la lactancia, la nutri-
cién y las intervenciones que demande el
perfil epidemioldgico existente en los pai-
ses de la regi6n. Estas lineas de accién han
de privilegiar las acciones preventivas di-
rigidas a enfrentar condiciones ambienta-
les que provocan altos niveles de morbili-
dad, tales como las deficiencias en la
eliminacién de basuras, en la recoleccién y
tratamiento de excretas y en la distribu-
cién de agua potable.

La poblacién a que se dirigen estos
programas incluye, por definicién, a los
grupos de alta vulnerabilidad y riesgo. El
aumento de los recursos destinados aestos
fines se justificarfa tanto por razones de
equidad como de eficiencia. Por una parte,
independientemente del valor que se le
pueda asignar a la vida humana, igualar o
al menos asegurar un minimo de posibili-
dades de desarrollo es un fin Gltimo am-
pliamente compartido y sobre el que se
basa la cohesi6n social. Por otra parte, tales
acciones para aprovechar minimamente el
talento humano son inversiones enlas per-
sonas, y resultan imprescindibles para im-
pulsar un fuerte y sostenido crecimiento.

4. Educacién’®

Por sus efectos en la productividad de los
recursos humanos, en la formacién de la
ciudadania moderna, en las capacidades

de la poblacién para articular y procesar
demandas y en los comportamientos de-
mogréficos, los cambios en la educaci6n
operan como eje fundamental del conjunto
de transformaciones que expande y hace
viables las oportunidades de bienestar de
las personas. Por ende, los objetivos que
deberia cumplir el conjunto de politicas
educacionales y la eficacia y eficiencia re-
lativas de las distintas estrategias para el
logro de tales objetivos han de ser materia
de reflexién.

a) La situacion regional

i) Tendencias recientes

Como ya se dijo, la mayor cobertura y
extensién de la educaci6n es uno de los
hechos més llamativos del periodo de la
posguerra en América Latina (véase el
cuadro VIII-5): la tasa de analfabetismo se
redujo drasticamente, de casi 50% en 1945
a 15% en 1990; la tasa de escolaridad pri-
maria casi se duplicé y, en numerosos paf-
ses (pero no en todos), no esta lejos de
alcanzar una cobertura total; y las tasas de
matricula de la educacién secundaria y
superior se quintuplicaron con creces, con
lo que nuevas capas de la poblacién se
abrieron acceso a lo que hasta mediados
del siglo era el privilegio solo de una pe-
quena elite (del orden del 10% y el 2% de
la poblaci6n, respectivamente).

Con todo, pese a este enorme progre-
so, el nivel promedio de educacién en la
regi6n es apenas de seis afios, y casi la
mitad de la fuerza de trabajo no ha finali-
zado la educacién primaria. Mas atn, mu-
chos paises tienen niveles educacionales
significativamente inferiores, y en casi to-
dos los paises las zonas rurales estan fuer-
temente rezagadas respecto de los prome-
dios nacionales. Asimismo, pese al
progreso cuantitativo, en general la cali-
dad y la eficiencia del sistema dejan que
desear. Basta senalar al respecto la alta
proporcién de alumnos que repiten cur-

5 Esta seccién se basa en un estudio detallado de la Secretaria sobre este tema, véase CEPAL/UNESCO,
Educacién y conocimiento:eje de la transformacién productiva con equidad, op, cit.



LA INVERSION EN RECURSOS HUMANOS 199
Cuadro VIII-5
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: INDICADORES DEL SISTEMA EDUCATIVO
Analfabetismo
{como % de la % de Tasa bruta de % de poblacién
poblacion de 15y sobrevivencia matricula urbana
mds aios de en educacién educacié (alrededor
edad alrededor primaria® superior de 1990)°
de 1990)

América Latina
Uruguay 38 - 416 85.5
Argentina 47 - 387 862
Cuba 6.0 91.0 209 749
Chile 6.6 850 17.9 85.6
Costa Rica 72 790 248 53.6
Paraguay 99 - - 475
Venezuela 119 59.0 280 90.5
Panami 119 90 2190 54.8
Meéxico 127 6890 158 726
Cojombia 13.3 - 135 703
Eeuador 142 620 - 569
Perit 149 7200 308 702
Repiiblica Dominicana 167 - .- 604
Brasil 189 - 107 76.9
Bolivia 225 - 17.7 514
Honduras 269 - 6.9 436
El Salvador 270 33.0 17.7 444
Guatemala 49 47.0 86 4220
Haiti 470 31.0 07 303
Caribe
Barbados 05 - 187 448
Jamaica 16 82.0 45 52.3
Guyana 36 84.0 2.1 M6
Trinidad y Tabago 39 78.0 - 69.1

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Anuario Estadfstico de América Latina y el
Caribe 1990 (LC/G.1651-P), Santiago de Chile, marzo de 1991. Publicacién de las Naciones Unidas, N® de
venta: E/5.91.I.G.1.; y Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacitn, la Ciencia y la Cultura
{UNESCO), Evolucién cuantitativa de los sistemas educativos de América Latina y el Caribe: Anélisis

estadistico, Paris,

1986.

® Cifras de 1982. ° Namero de matriculados de 20 a 24 afios en educacién post secundaria como porcentaje de

poblacién de 20 a 24 afios.

¢ La definicién de poblacién urbana corresponde a la utilizada por cada pais.
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Cuadro VIII-6
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: GASTO
PER CAPITA EN EDUCACION POR
SUB-PERIODOS?

Indices reales

Pais (base 1979-1981 = 100)
1982-1985  1986-1988
Argentina 80.68 73.86
Barbados® nd. nd.
Bolivia 73.93°¢ 52.39
Brasil 96.60 157.93
Chile 94.69 84.11
Costa Rica 67.51 84.92
Ecuador 89.41 84.28
Guatemalad 62.20 101.68
México 94.59 72.78 ¢
Panama 114.13 120.57
l’araguayb 95.13 75.60
Perd 13323 14250
Repiiblica Dominicana 92.52 81.41
Uruguay 76.59 88.89
Venezuela 90.48 87.99°¢

Fuente: Elaborado por el Proyecto Regional de Politica
Fiscal CEPAL-PNUD sobre la base de informacién
del pm1.

® Incluye tanto el gasto como la concesién neta de

préstamos del gobierno central. Considera solamente
a la poblacién en edad escolar entre 5 y 24 afios.
No incluye la concesion neta de préstamos.

¢ Promedio del periodo 1982-1984.

4No hay dato disponible para el afio 1980.

¢ Solamente 1986.

T Promedio de los afios 1986 y 1987,

sos, entre las mds altas del mundo, lo que
implica que aunque el alumno promedio
de la ensefianza primaria permanece entre
seis y siete afios en el sistema, s6lo aprueba
cuatro o cinco grados (sin tomar en cuenta
la posible reduccién de las exigencias y la
correspondiente “inflacion” de las notas).

Con la crisis de los afios ochenta, €l
gasto publico per cépita en educacién se
redujo marcadamente, recuperdndose s6-
lo parcialmente en la segunda mitad de la
década. Al finalizar ésta, su nivel estaba
anin cerca de 30% por debajo del de 1980 y
existia una gran disparidad entre los dis-
tintos paises. (Véase el cuadro VIII-6.) 5i
bien la crisis no detuvo la expansién cuan-
titativa de la cobertura educativa, en la
mayoria de los casos se registré una mer-
ma de los salarios docentes, la disponibili-

dad de insumos pedagogicos y los gastos
de mantenimiento, con lo que se acentua-
ron las deficiencias de los procesos educa-
tivos en cuanto a calidad.

ii) Dos grandes insuficiencias del sistema
educacional

a. Lin sistema educativo de baja calidad,
inadecuado para responder a los requerimien-
tos del desarrollo. Entre los factores que ex-
plican la mencionada expansién cuantita-
tiva de los sistemas educacionales en
desmedro de la calidad de los mismos fi-
gura la explosién de las demandas sociales
en materia de educacién. Estas demandas
impulsaron una “fuga hacia adelante”, en
que se incorporaron niveles y grados for-
malmente superiores sin que se lograra
redefinir el contenido educativo o aumen-
tar los recursos en forma acorde con la
expansién de la matricula. La tradicional
preferencia politica por las inversiones
materiales (visibles) por sobre las cualita-
tivas y la baja importancia otorgada a la
educacién hasta hace poco por el sistema
productivo también contribuyeron a daral
crecimiento educativo un carécter desor-
denado, sin instrumentacién adecuada.
Ademés, provocaron un uso poco eficiente
de las capacidades del sistema. Todo ello
afect6 dréasticamente la calidad de sus re-
sultados.

Es a nivel de la ensefanza basica que
esa deficiencia de calidad tiene las reper-
cusiones méas graves en la medida que
afecta en cascada los resultados de los de-
mas niveles educativos, a la vez que cons-
tituye un serio freno al desarrollo econé-
mico, politico y social de la region. La baja
calidad de la educacion primaria se refleja
en elevadas tasas de ingreso tardio, de
repetici6n, de desercién temporal y de de-
serci6n definitiva prematura. Por el efecto
combinado de esos cuatro factores, la mi-
tad de los nifios abandona la escuela antes
de finalizar la educacién primaria y una
proporcién significativa son funcional-
mente analfabetos: no cuentan, al término
de su escolaridad, con las capacidades mi-
nimas para leer y entender lo que leen,
para comunicarse por escrito y para reali-
zar célculos simples.

A esta grave deficiencia en la forma-
cién de habilidades basicas se agregan los
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problemas suscitados por la radical sepa-
racién entre las necesidades del desarrollo
y los sistemas educativos. Tales problemas
generalmente se manifiestan en los si-
guientes aspectos: la debilidad de la for-
macién bésica —sobre todo de lectoescritu-
ra y mateméticas— y la ausencia de
conocimientos instrumentales en la ense-
flanza primaria y secundaria; la supervi-
vencia de una educacién enciclopedista,
propia del humanismo de preguerra,
orientada solamente al ingreso a la univer-
sidad y, por lo tanto, totalmente desvincu-
lada del mundo del trabajo; la progresiva
obsolescencia y creciente rigidez de ges-
tién de los circuitos de formacién técnico-
profesional; el crecimiento rdpido y desor-
denado del sistema de educacién
postsecundaria, con multiples estableci-
mientos y programas de dudosa calidad,
y con baja participacién de las carreras
cientificas y tecnolgicas; y, a todo nivel,
la ausencia de estimulos a la formacién de
un pensamiento racional y critico y escasa
apertura de los sistemas educativos con
respecto a las sociedades, las tecnologias y
los modos de organizacién y de expresion
contemporaneos, as{ como a las lineas pre-
visibles de transformacién durante el siglo
XXIL
b. Un estilo de crecimiento no equttatwo,
diferenciador y segmentador. Esta expansion
cuantitativa no sélo ha sido acompafiada

por un descuido de la calidad, sino tam-

bién de la equidad. En efecto, el universa-
lismo ha sido més bien aparente, a costa de
la necesaria mejora de la calidad enla gran
mayoria de los establecimientos que atien-
denalos hijos de los sectores mayoritarios.
* Sibien la situacién varia significativamen-
te de un pafs a otro, en general se ha regis-
trado en dichos establecimientos una evo-
lucién dispar y heterogénea de los
distintos niveles de la ensefianza, credndo-
se una verdadera “divisién social del tra-
bajo educativo” entre los establecimientos
del sector piblico y del sector privado, y

entre los prblicos: unos pocos de calidad
para los sectores medios y el resto en de-
plorable estado. Con ello se han ido con-
formando circuitos escolares segmenta-
dos que atienden ]erérqulcamente a los
diversos grupos sociales segtin su nivel de
ingreso.

La mayoria de la poblaci6n tiene acce-
so Gnicamente a una educacién de baja
calidad. Esto se refleja no sélo en sus altos
porcentajes de repitencia y desercién, y
sus logros patéticamente bajos en las prue-
bas nacionales, sino también en fuertes
diferencias, inclusive entre esa misma po-
blacién, sobre todo en los medios rurales,
las comunidades indigenas y los poblado-
res de barrios marginales urbanos. Por

- ejemplo, el cuadro VIII-7 revela que los

hijos de las familias del cuartil mas bajo de
ingreso y con un “clima educacional fami-
liar bajo”® alcanzan entre 2 y 3 afios de
educacién formal menos que los hijos de
las familias del cuartil socioeconémico
més alto; la diferencia al nivel de la educa-
cién superior serfa, sin duda alguna, mu-
cho mayor. Asimismo, como se puede ve-
rificar en el cuadro VIII-8, el porcentaje de
jévenes de 15 a 19 aios del estrato socioe-
condémico “bajo” que abandonan sus estu-

_ dios con menos de seis afios de educacion
- es alto (alcanza alrededor del 50% en Bra-

sil) y es entre 3% y 30% mayor que en el
estrato “alto”.”

Todos éstos son signos de las muy
desiguales oportunidades de acceder a los
distintos niveles del sistema educacional y
de salir del mismo con un mfnimo de lo-
gros educacionales. En efecto, en lugar de
recibir una atencién preferencial y suple-
toria de su menor nivel cultural familiar y
social 0 de su menor organizacién fami-
liar, estos grupos suelen recibir una aten-
cién adn peor que la del promedio, con lo
que sus rezagos han ayudado indirecta-
mente a financiar la extensién educacional
hacia niveles superiores, a los cuales, en la
préactica, no tienen sino un acceso nominal.

6 Para fines del cuadro se define el “clima educacional familiar” como la cantidad media de anos de
estudio de sus miembros de 15 0 mas aios de edad. A su vez, se subdividié éste en tres tramos:
“bajo” (menos de 6 afios de educacién), “medio” (de 6 hasta 9.99 afios) y “alto” (10 y mas afios de

estudio).

7 Paraun anilisis detallado de la situacion en un pais, Uruguay, véase: CEPAL, Oficina de la CEPAL en
Montevideo, Qué aprenden y quiénes aprenden en las escuelas de Uruguay, Montevideo, 1990.
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Cuadro VIII-7
INDICADORES SELECCIONADOS DE ACCESIBILIDAD Y LOGROS EDUCACIONALES,
POR CLIMA EDUCACIONAL FAMILIAR SEGUN AREA GEOGRAFICA
(Algunos patses de América Latina)

% de nifios de

% de nifios de

% de nifo

3abSafios  6al4afios que de7a Promedio de

asistentes a no asisten a 14 afos afos de

establecimientos establecimientos rezagados estudio de
Pais/ Ao Area de educacién  de educacién en educacién nifios de
preescolar formal formal 10 a 14 afos

Estrato Estrato Estrato Estrato

Bajo®  Alto® Bajo Alto Bajo Allo Bajo Alto
Argentina

1986 AM. -€ - - - - 3.3 6.2
Brasil AM. 397 86.4 0.0 483 3.9 2.8 4.6
1987 Urbana 36.9 844 ! 04 59.5 6.0 2.2 45
Rural 18.9 60.5 10.3 - 76.7 3.6 14 42
Colombia AM. - - 21.6 3.7 52.6 16.7 28 5.1
1986 Urbana - - 244 32 614 111 2.5 5.1
Costa Rica AM. - - 218 11.9 36.6 88 2.7 52
1988 Urbana - - 19.9 4.0 38.9 45 32 57
Rural - - 317 11.7 48.8 86 2.9 5.0
Uruguay AM. 25.0 89.8 . 0.0 4.3 31 34 5.8
1989 Urbana 21.0 83.6 , 1.6 27.3 1.1 44 6.0
Venezuela AM 165 473 19.0 1.2 49 20.5 2.9 57
1986 Urbana 16.7 494 159 1.5 459 146 31 59
Rural 10.6 472 249 24 53.6 17.5 2.5 5.6

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Panorama social de América Latina
(LC/G.1688), Santiago de Chile, 31 de octubre de 1991.

# Estrato bajo = un promedio de afios de estudio de los miembros de la familia de 15 0 més afios de edad inferior a 6.

Estrato alto = un promedio de afos de estudio de los miembros de la familia de 15 0 més anos de edad superior a 10.

©. significa no disponible.

Cabe agregar, en cuanto a factores im-
portantes en la determinacién de los lo-
gros educacionales, no sélo la calidad del
sistema educacional y el ingreso y nivel de
educacién de los padres (el “clima educa-
cional”), sino el grado de “organizacién”
de la familia. En efecto, un estudio de
zonas urbanas de cuatro paises revela®
(véanse los cuadros VIII-9 y VIII-10), que
los estudiantes de familias con menor gra-
do de organizacién -es decir, nifios de
uniones libres o de hogares sin presencia
del padre- muestran logros educacionales

entre 10% y casi 50% inferiores a los hoga-
res nucleares, con matrimonios legalmen-
te constituidos. Cabe sefalar que éste es el
perjuicio registrado después de controlar
por estrato socioeconémico y clima educa-
cional familiar.? Desde el punto de vista de
los hijos, la mayor estabilidad y posibili-
dad de una paternidad més responsable
que se asocia ala unién legal y la presencia
de ambos padres es tan importante que
frecuentemente los hijos de familias con
uniones legalizadas en los cuartiles bajos
de ingresos exhiben logros educativos ma-

8 Véase CEPAL, Organizacion familiar y equidad (LC/R.1095; LC/DEM/R.152), Santiago de Chile,

diciembre de 1991.

9 Reafirma la importancia del grado de organizacion familiar el hecho de que los mejores logros
educacionales —una vez mas, después de controlar por nivel de ingreso y nivel educacional familiar—
se dan en familias extensas, que cuentan no sélo con la presencia de ambos padres sino al menos
de algun pariente adulto adicional, Ello mostraria, asimismo, la importancia de los estimulos y
cuidados que se reciben en el hogar, que tendria relacion con las horas-persona con las que los nifos

tienen un contacto intimo y cotidiano.
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Cuadro VIII-8
INDICADORES SELECCIONADOS DE ACCESIBILIDAD Y LOGROS EDUCACIONALES
POR CLIMA EDUCACIONAL FAMILIAR SEGUN AREA GEOGRAFICA

(Algunos pafses de América Latina)

% de jévenes de

% de jovenes de

15a 19 afos 20 a 24 aios Promedio de afios de
que no e}s)tudxan queno esht: dian estudios de jovenes de
aprobaron aprobaron N
Pais/Afio Area ymgnos deé6 g\eI}:OS de 10 15 a 24 afios
aios de estudios afios de estudios
Estrato Estrato
Bajo® Alto Bajo Alto Bajo Alto

Argentina AM. 53 0.0 60.2 21.4 8.0 10.9
1986
Brasil AM. 344 2.8 73.8 13.0 57 99
1987 Urbana 42.2 7.6 69.1 24.7 4.9 88

Rural 65.8 492 86.4 788 33 55
Colombia AM. 17.3 14.5 61.8 19.8 7.4 10.0
1986 Urbana 258 19.8 68.8 29.4 6.8 9.1
Costa Rica AM. 16.7 13 66.9 22.6 7.6 10.5
1988 Urbana 116 1.7 64.1 269 74 10.1

Rural 22.6 11.9 80.3 65.1 6.2 74
Uruguay AM. 3.7 0.7 60.4 171 8.3 11.0
1989 Urbana 8.3 34 71.9 36.5 7.8 97
Venezuela AM. 94 2.1 54.0 24.9 79 10.8
1986 Urbana 11.8 51 63.2 42.0 75 9.2

Rural 337 27.3 85.7 74.6 5.2 6.6

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe {CEPAL), Panorama social de América Latina
(LC/G.1688), Santiago de Chile, 31 de octubre de 1991,

2 Estrato bajo = un promedio de afios de estudio de los miembros de la familia de 15 0 mas afios de edad inferior a 6.
Y Estrato alto = un promedio de aftos de estudio de los miembros de la familia de 15 0 més afios de edad inferior a 10.

yores que los de los hijos de familias en
unién libre en cuartiles de ingresos supe-
riores. Por lo tanto, como la frecuencia de
uniones libres y de hogares con el padre
ausente suele ser mayor en los hogares de
los estratos socioecon6micos bajos, es atin
mas importante dar atenci6n preferente y
supletoria a estos hogares, asi como pro-
mover politicas que estimulen y fortalez-
can una relacién de mayor estabilidad de
la pareja.

b) Politicas para una reforma
educacional

Una estrategia de reforma para inte-
grar la educacién a la transformacién pro-
ductiva con equidad y en democracia ne-
cesita responder a dos criterios esenciales:
el de equidad y el de desempefio. El pri-
mer criterio consideralaigualdad de opor-

tunidades, la compensacion de las diferen-
cias, el desarrollo equilibrado y la cohe-
sién del cuerpo social en su conjunto; el
otro, la eficacia (metas) y la eficiencia {me-
dios), evaluando rendimientos e incenti-
vando la innovacién.

Para lograr estos objetivos, se propone
un conjunto de orientaciones que, a nivel
central, tienden a fortalecer la capacidad
institucional de los paises para garantizar
la calidad de la educacién, la igualdad de
oportunidades y la integracién de todos
los ciudadanos a c6digos, valores y capa-
cidades comunes; y que, a nivel local, con-
ducen a la descentralizacién y autonomia
de los establecimientos para ejecutar con
mayor grado de pertinencia, de responsa-
bilidad por los resultados y de eficacia en
la asignacién de sus recursos, los progra-
mas educativos y la continua apertura e
interaccién con el medio socxoeconémlco
en que estan insertos.
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Cuadro VIII-9 . _
LOGROS EDUCACIONALES DE LOS HIJOS DE 10 A 14 ANOS
EN HOGARES CON PADRES EN UNION LIBRE?
(Algunas zonas urbanas de America Latina, 1985-1990)

Paises
Estratos © € ' :
Colombia . Costa Rica Uruguay Venezuela

C1-El 73 74 72 81
C1-E2 86 87 89 91
C1-E3 93 98 89 91
C2-El 71 4 - 82
C2-E2 95 94 105 93
C2-E3 93 105 98 98
C3.E1 81 - - 76
C3-E2 99 75 - 94
C3-E3 97 110 109 94
C4-E1 - - - 58
C4-E2 76 - - 89
C4-E3 80 100 83 98

Fuente: CEPAL, sobre la base de las encuestas de hogares de los paises.

# Se toma como base igual a 100 los logros de los hijos de la misma edad que viven en hogares con padres casados
legalmente.

b C1 = lercuartil de ingresos per capita del hogar; C2 = 20. cuartil; C3 = 3er. cuartil; C4 = 4o. cuartil.

E1 = clima educacional del hogar entre 0 y 5.99 afos de estudio como promedio; E2 = 6 a 9.99 afios de estudio como
promedio; E3 = 10 o més afios de estudio como promedio. ‘

-: significa que el tamanio de la muestra no permitié estimar la caracteristica con un adeucado nivel de confiabilidad.

Cuadro VIII-10 i
LOGROS EDUCACIONALES DE LOS HIJOS DE 10 A 14 ANOS
ENHOGARES CON JEFE MUJER SIN CONYUGE®
(Algunas zonas urbanas de América Latina, 1985-1990)

Paises
Estratos® ¢
Colombia Costa Rica Uruguay Venezuela

C1-El 79 - 71 88
C1-E2 90 87 89 9%
C1-E3 93 % 9 94
C2-E1 92 - - 77
C2-E2 90 95 98 9%
C2-E3 96 79 107 103
C3-E1 98 - - 71
C3-E2 106 - - 96
C3-E3 99 114 99 101
C4-E1 - - - -
C4-E2 85 - - 106
C4-E3 91 91 115 100

Fuente: Elaboraci6n propia a partir de las encuestas de hogares de los paises.

# Se toma como base igual a 100 los logros de los hijos de la misma edad que viven en hogares con padres casados
legalmente.

® (1 = Ter.cuartil de ingresos per cépita del hogar. C2 = 20. cuartil; C3 = 3er. cuartil; C4 = 4o. cuartil.

E1 = clima educacional del hogar entre 0 y 5.99 afos de estudio como promedio; E2 = 6 a 9.99 afios de estudio como
promedio; E3 = 10 o més afios de estudio como promedio.
-: significa que el tamafio de la muestra no permitié estimar la caracteristica con un adeucado nivel de confiabilidad.
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i)Acceso universal a una educacién
moderna

a. Expansion de los programas de atencion
preescolar. La mayoria de los estudios con-
cuerdan en la importancia de los progra-
mas de atencién preescolar y de estimula-
cién temprana para el posterior desarrollo
educativo de los nifios. Su efecto es parti-
cularmente benéfico para los nifios de ho-

gares pobres, con un bajo potencial de es-

timulacién, ya que facilita su posterior
aprovechamiento de la ensefianza formal.
De hecho, se observa que el acceso a la
educaci6n preescolar en los nifios de 3a 5
afios es muy insuficiente; més arin, la asis-
tencia de los nifios del estrato socioecon6-
mico bajo es entre la mitad y la cuarta
parte de la asistencia de los nifios del es-
trato socioecondmico alto. (Véase el cua-
dro VIII-7.)

Si bien es ideal empezar desde los dos
afios en adelante, méas practico en térmi-

nos de recursos es empezar con los nifios

de cinco afios de edad e ir incorporando

gradualmente .al programa edades me-

nores, centrando el esfuerzo en los nifios

de poblaciones u hogares de bajos ingre- -

sos (por ser éstos los que més necesitan
suplir su bajo nivel cultural familiar y
ambiental).

b. Cobertura universal y de calidad para
la educacion bisica. Para muchos jévenes de

la regién la educaciénbésica es una forma- -

cién terminal. Sin embargo, la creciente
importancia de la informacion en la socie-
dad moderna y la naturaleza cambiante

del conocimiento requieren que todos los

individuos estén capacitados para apren-
- der de los multiples canales de comunica-
cién, y por ende de ensefianza, existentes
en dicha sociedad. De allf la importancia
~de asegurar para todos una educacién pri-
maria en niveles de calidad suficientes pa-

ra posibilitar dichos aprendizajes futuros. -

Para ello se debe universalizar la cobertu-

ra de la ensefianza bésica y reducir dréasti-

camente la desercion, la repitencia y otros

fen6menos que impiden el acceso efectivo
de todos los nifios matriculados en la es-
cuela primaria a las destrezas fundamen-
tales para desenvolverse en la sociedad.
En algunos paises existen todavia serias
insuficiencias de cobertura, generalmente
en las zonas rurales aisladas y pobres. En
€s0s casos, la extensién de la cobertura,
con la correspondiente inversién en in-
fraestructura y contratacién de maestros,
es una prioridad ineludible.

Para reforzar el desarrollo de las apti-
tudesbésicas y cientificas, es necesario for-
talecer los métodos pedagdgicos, los pla-
nes y programas de estudio y los
materiales anexos al proceso de ensefian-
za, y vigilar su adecuada aplicacién. Esto
es particularmente importante entre los
nifios de los hogares con menores recursos
y un clima educacional mas débil, que, tal
como lo demuestran los resultados de las
pruebas estandarizadas de evaluacién de
rendimientos, son aquellos que enfrentan
mayores problemas de desarrollo de las
aptitudes basicas.

Existe un reconocimiento generaliza-
do de la necesidad de una revision radical
de los métodos pedagégicos tradicionales
y de su énfasis en una ensefianza pasiva y

-repetitiva caracterizada por su alto grado
de fracaso. Es necesario prestar especial

atenci6n a las metodologias de ensefianza
de la lectura, la escritura y el célculo, en
escuelas donde asisten nifios con un capi-
tal cultural diferente al exigido por la es-
cuela. (Véase el recuadro VIII-3.) En este
aspecto, se debe otorgar importancia par-
ticular alos programas de educacién bilin-

- giie. En efecto, diversas experiencias han

demostrado que, entre los nifios cuyo idio-
ma materno es distinto al oficial, el uso del
primero, por lo menos en los primeros
anos de la escuela, combinado con una
introduccién progresiva del segundo (el
oficial) facilita el aprendizaje de los nifios
provenientes de esos grupos.!?

10 Para un trabajo que sintetiza varios estudios de casos sobre el tema, véase N. Dutcher, “The use of
first and second language in primary education: selected case studies”, World Bank Staff Working
Paper No. 504, Washington, D.C., Banco Mundial, 1982.



206

EQUIDAD Y TRANSFORMACION PRODUCTIVA: UN ENFOQUE...

Recuadro VIII-3

LA ESCUELA NUEVA: UNA EXPERIENCIA DE ENSENANZA PERSONALIZADA
A ESCALA NACIONAL

Una experiencia colombiana ha demostrado
que es factible elevar sustancialmente la calidad
de la educacién primaria con incrementos rela-
tivamente modestos en el costo unitario por
alumno. La Escuela Nueva de Colombia esta
funcionando ahora en 20 000 escuelas rurales de
uno y mas maestros y las evaluaciones muestran
que los alumnos de esas escuelas logran mayo-
res niveles de rendimiento académico que los
alumnos de las escuelas tradicionales. También
se logra una mayor autoestima y motivacion
para el trabajo. _

Este modelo ha logrado cambiar el papel del
maestro. En estas escuelas el maestro yanotiene
que dedicar casi todo su tiempo a transmitir
instrucciones o conocimientos, que pueden es-
tar escritos en un texto, sino que se asegura que
cada alumno esté participando activamente en
una experiencia de aprendizaje. Para ello los
alumnos disponen de textos de autoformacion,
en los cuales hay instrucciones detalladas sobre
cada una de las etapas que es necesario realizar
para que tenga lugar una experiencia de apren-
dizaje de real valor. Estas instrucciones no cons-
tituyen la fuente del conocimiento, sino que son
el “mapa” de laruta que el alumno debe recorrer
para llegar al tesoro del conocimiento personal.
Esas instrucciones llegan directamente a cada
alumno, los que las estudian en conjunto con un
grupo de tres o cuatro compafieros, y recurren
al maestro cuando tienen dificultad para enten-
der alguna parte de ellas. Esto reduce en gran
medida el tiempo que ahora usa el profesor para
“transmitir” instrucciones verbalmente, o escri-
biéndolas en el pizarrén. Esto tiene especial va-
lor en una regioén en que las horas anuales de
aprendizaje son un tercio o menos del total que
alcanzan las escuelas de los paises desarrollados
y cuando existen maestros sin formacién peda-
gogica adecuada (los textos permiten asegurar
niveles minimos para las experiencias de apren-
dizaje).

Uno de los principales aportes de la expe-
riencia colombiana ha sido el disefio de un nue-
vo tipo de texto modular de autoformacion.
Cada texto tiene instrucciones detalladas que
obligan al alumno a examinar una realidad local
o un texto y a analizarla (solo y luego en grupo)
desde los puntos de vista sugeridos por las ins-
trucciones, los que se les ocurran a los alumnos

olos que sugiera el maestro. Los alumnos deben
escribir el resultado de cada analisis para ser
examinado en el grupo y luego comparado con
lo que presenta el texto, a fin de identificar
aquellos otros aspectos que falté examinar en
esa oportunidad. Una vez completadas todas
las etapas sugeridas por el texto, el maestro debe
evaluar el resultado final del trabajo del grupo
para decidir si deben realizar otras actividades
o pasar al siguiente médulo. Eventualmente, los
alumnos llegan a dominar un método de apren-
dizaje (no memoristico) y los maestros a trans-
formarse en verdaderos guias de investigado-
res. Los alumnos que pasan por este tipo de
aprendizaje no tienen miedo de enfrentar situa-
ciones nuevas, porque han ejercitado y desarro-
llado su capacidad de identificar problemas,
buscar y procesar informacién y escribir los re-
sultados de su proceso de indagacién. Por su
parte, los padres, en lamedida en que los alum-
nos les piden datos para sus trabajos (canciones,
cuentos y adivinanzas locales, cémo preparan
los alimentos, enfermedades que los afectan,
c6mo hacen su trabajo, formas de transporte,
danzas, cria de animales o plantas) suelen tomar
interés en el trabajo de la escuela y prestar ma-
yor colaboracién cuando el profesor la solicita.

El proceso de llevar a la practica la Escuela
Nueva se ha sistematizado a medida que ya se
ha aplicado en 20 000 escuelas. Esta sistematiza-
cion facilita la aplicacién en otros paises. Sibien
los textos deben ser adaptados a cada pafs, el
método de dar instrucciones para tomar en
cuenta el entorno local facilita su adaptacién.
Los materiales requeridos son proporcionados
por la comunidad o recolectados por los alum-
nos, salvo las mesas cuya cubierta debe ser pla-
na (sin inclinacién) y movibles a fin de facilitar
el trabajo en grupo. El entrenamiento de los
profesores se lleva a cabo en tres seminarios, de
una semana de duracién cada uno, que sellevan
a cabo cuando se cumplen requisitos muy espe-
cificos de participacién de la comunidad o de
trabajo con los alumnos. La mantencién del pro-
grama se logra con visitas periddicas a las escue-
las de demostracién y con reuniones mensuales
de los profesores en los llamados “microcen-
tros” donde se discuten los problemas de puesta
en practica del programa y avances adicionales
en la tecnologia.

Fuente: Ernesto Schiefelbein, I Search of the School of the XXI Century. Is the Colombian Escuela Nucva the Right Pathfinder?, Santiago
de Chile, Oficina Regional de Educacién de la UNESCO para América Latina y el Caribe (OREALC) y Oficina Regional

del UNICEF para América Latina y el Caribe, 1991.
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Con respecto a la organizacién curricu-
lar, diversos estudios!! y experiencias re-
comiendan considerar la reorganizacién
de los planes de estudio en funcién de
ciclos de aprendizaje, alejandose de la
practica de secuencializacion anual de los
estudios e introduciendo curriculos mo-
dulares progresivos, que dejan al profe-
sor/equipo docente un margen de adap-
taciéon segun el ritmo de aprendizaje de
cada nifto.

La disponibilidad de libros de texto es
uno de los factores que més contribuye a
mejorar el rendimiento escolar en la ense-
flanza primaria. En general, los paises de-
ben aspirar a que cada alumno cuente con
los textos escolares en las materias princi-
pales del programa. Para alcanzar esa me-
ta, es posible que en una primera etapa el
Estado deba asegurar la distribucién gra-
tuita de textos en las escuelas piblicas y
subsidiadas. Otra opcidn es otorgar a las
escuelas o a las familias un subsidio para
que adquieran dichos libros, que se gra-

duaria segiin la zona y el nivel de ingreso -

de las familias. Esta segunda opci6n tiene
la ventaja de focalizar més efectivamente
el gasto fiscal y la desventaja de demandar
una mayor capacidad administrativa pa-
blica. De todos modos, el costo de una
politica de este tipo representaria un por-
centaje minimo de los gastos corrientes de
educacién, como se observa en los paises
en que se ha puesto en préctica una politi-
ca semejante.

La educacién en una sociedad moder-
na necesita establecer una “relacién de ac-
ceso” con el conocimiento. Ello implica,
sobre todo a nivel medio, la incorporacién
ala escuela de agentes educativos que, sin
ser maestros, posean un saber y estén en
condiciones de compartirlo; la “salida” de
los alumnos para acceder al conocimiento
depositado en practicas, instituciones y

experiencias; y el uso sistemdtico de las
bibliotecas, la prensa y los demas medios
de comunicacién. En particular, la difu-
sibn de los medios de comunicacién ha
avanzado en la regién a tal punto que
conviene integrar su existencia a cualquier
estrategia educacional futura.

c. Aumento del horario e incentivacién de
la asistencia. Una razén por la cual la edu-
cacion actual logra un bajo rendimiento es
el reducido horario escolar en relacién con
las necesidades y posibilidades del estu-
diantado, asi como una alta inasistencia y
desercién prematura delos nifios y adoles-
centes, particularmente entre los nifios de
las familias més pobres. Entre las medidas
posibles para enfrentar esta situacién se
sugieren las siguientes: i) la adopcién de
las normas minimas internacionales de
880 horas anuales de clase, pero adaptan-
do el calendario escolar a los requerimien-
tos de la economia local, especialmente en
las zonas rurales (por ejemplo, dejando
libres los dias de ferias y de cosecha); 1i) el
establecimiento de incentivos directos ala
asistencia (por ejemplo, mediante el fun-
cionamiento de comedores escolares y la
prestacién de servicios de salud en aque-
llas zonas escolares de bajos ingresos);
iii) la vinculacién, bajo ciertas condicio-
nes, del financiamiento pablico de las es-
cuelas tanto al nimero efectivo de alum-
nos-dias computados, como al namero de
los alumnos que aprueben un examen na-
cional al término de un ciclo o un perfodo
de algunos aiios, tomando en cuenta su nivel
cultural inicial; y iv) realizar campanas de
sensibilizacién respecto de los beneficios
de la educacién, que complementarian ac-
ciones similares en favor de la matricula
preescolar.

d. Programas de reforzamiento de las
aptitudes bdsicas en adultos. En varios paises
de la regién, un amplio segmento de la

11 Véase, por ejemplo, ]. Lesourne, Education et société. Les défis de I'an 2000, Paris, Le Monde, Editions

Découverte, 1988.

12 George Psacharopoulos y Maureen Woodhall, Education for Development: An Analysis of Investment
Choices, Nueva York, Oxford University Press, Banco Mundial, 1985.
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El Sistema de Medicién de la Calidad de la
Educacién (SIMCE) de Chile y el Sistema de In-
formacién sobre la Calidad de la Educacién Me-
xicana (SICEM) son dos sistemas periédicos y
sistematicos de informacién, mediante los cua-
les se pueden identificar y detectar en forma
regular los problemas que afectan a la calidad
de la educacion.

El SICEM se aplicé por primera vez, en forma
experimental, en 1987 y luego en forma mas
extendida en 1988, en los niveles de cuarto y
sexto grado de la escuela primaria. Intenta me-
dir cuatro tipos de variables especificas: aspec-
tos formativos, proceso de ensefianza-aprendi-
zaje, apoyo operacional al sistema de educacién
y respuesta de la educaci6n al desarrollo socio-
econdmico. El SICEM utiliza una metodologia de
apreciacion del grado de presencia de un deter-
minado objetivo educacional por parte del do-
cente en funcién de su apreciacién personal.
Para corroborar algunas variables, y profundi-
zar en los aspectos mas subjetivos, serealiza una
encuesta por muestreo, que se aplicé en 1988 a
5 500 alumnos y 420 docentes.

La originalidad del SIMCE se vincula a su
aplicacién masiva y a la amplia difusién de sus
resultados, acorde con su funcién de instrumen-
to para promover acciones auténomas en bene-
ficio del mejoramiento de la calidad de la edu-
cacion. En vez de definir una referencia iinica de
calidad educacional, el SIMCE entrega diferentes
indicadores que cada agente puede ponderar de
acuerdo con su particular criterio para juzgar
dicha realidad. En 1988, las mediciones realiza-
das apuntaron a cinco indicadores de calidad: el
logro de objetivos académicos, el desarrollo per-
sonal, la aceptacién de la labor educacional, la
eficiencia escolar y la cobertura.

Chile, 1992.

Recuadro VIII4

SISTEMAS DE MEDICION DE LA CALIDAD DE LA EDUCACION BASICA
EXPERIENCIAS REGIONALES

Fuente: CEPAL/UNESCO, Educacion y conocimiento: gje de la transformacién productiva con equidad (1.C/G.1702(SES.24/4)), Santiago de

No obstante, es el primer indicador el que
recibe la mayor atencién, pues mide la calidad
de Ja educacién en funcién del logro por parte
del alumno de los objetivos que el sistema edu-
cacional le propone en diferentes asignaturas.
Es medido por pruebas de rendimiento en las
asignaturas de matematicas, castellano y redac-
cién, ciencias sociales y ciencias naturales, apli-
cadas a los alumnos de cuarto y octavo grado de
la ensefianza basica. Los contenidos que se in-
cluyen sonlos que se consideran fundamentales
en los programas de estudio.

A su vez, la Oficina Regional de Educacién
para América Latina y el Caribe (OREALC) de la
UNESCO ha elaborado un proyecto de sistema de
medicion de la calidad de la educacién béasica en
la regién, el cual, ademas de medir los logros de
los alumnos en materia de instruccién, permite
conocer ¢cémo inciden las diferentes dimensio-
nes del sistema educativo en el rendimiento
escolar y, de ese modo, orientar las acciones
correctivas. Paralelamente, se disefiaron los ins-
trumentos con el criterio de establecer un con-
junto comiin que pudiese ser adaptado a las
diferentes realidades culturales, sociales, econé-
micas y educativas de América Latina y el Cari-
be, a fin de poder acumular informacién sobre
la calidad educativa de la regién y generar un
conocimiento fundado sobre el tema. Para la
medicién de los logros de aprendizaje en los
niveles primero, segundo y cuarto de la ense-
fianza basica, se han seleccionado las areas de
lenguaje y matematicas. Esa medicién de adqui-
sicion de conocimientos es complementada con
una prueba de competencias sociales, destinada
a medir la adquisicién de competencias que
sean Utiles a los alumnos en su vida cotidiana.

poblacién es analfabeta absoluta o funcio-
nal® y, por tanto, se halla total o parcial-
mente excluida de los procesos de integra-
¢ién social y modernizacién de la

economia. Para evitar que dicha diferen-
ciacién se profundice en los afios venide-
ros, deberan organizarse programas de alfa-
betizacién y de reforzamiento de la

13 Se suele considerar como analfabetas funcionales a las personas con menos de cuatro afios de
ensefianza formal. Por ejemplo, varios estudios que relacionan los logros educativos con la produc-
tividad en la agricultura concluyen que sdlo después de cuatro a seis afios de ensefanza basica se
nota un claro aumento en Ja adopcién y adaptacién de nuevas tecnologias, asf como en el buen uso
de los insumos. En efecto, la experimentacion, adaptacién y aplicacion de las nuevas tecnologias
requieren de un buen dominio de las cuatro operaciones basicas, mas el calculo de porcentajes y la
aplicacién de la regla de tres, conocimientos que requieren normalmente un minimo de cuatro a
seis afios de educacion. Véase CEPAL, Educacion y transformacion productiva en la agricultura. Problemas
y propuestas (LC/R.1084), Santiago de Chile, 1991.
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Los resultados de un trabajo reciente sobre el
sistema escolar uruguayo y el desigual desem-
pefio observado en el aprendizaje de los nifios
en funcién del enclave geosocioecondmico de la
escuela a la que asisten ilustran el riesgo de que
la descentralizacién de decisiones pueda esti-
mular un predominio de la comunidad sobre los
establecimientos. Este, en las comunidades mas
carentes, podria tener efectos negativos en los
logros educativos. En el trabajo se concluye,
entre otras consideraciones, que “cuanto mis
heterogénea es la composicién sociocultural de
las escuelas y cuanto mayor es la participacién
de las familias de mas alta educacién, mayores
son los aprendizajes de los nifios de mas bajo
origen educativo” y que cuande el modelo de
funcionamiento del sistema hace que la escuela

Recuadro VIII-5
APRENDIZAJE Y NIVEL SOCIOCULTURAL DE LA FAMILIA

Fuente: cEPaL, Oficina de la cepaL en Montevideo, Qué aprenden y quiénes aprenden en las escuelas de Lruguay. Los contextos sociales ¢
institucionales de éxitos y fracasos, Montevideo, 1990, capftulo IV, p. 99y ss.

influya en la comunidad a través de nifios y
familia (escuela “actuante”), “se reduce en los
aprendizajes la brecha sociocultural de origen”.
Pero si es al revés, y la comunidad afecta las
escuelas a través de las limitaciones de las fami-
lias y los nifios, entonces “el mas bajo nivel de
la comunidad pasa a definir el papel de la escuela”.

Para evitar este tipo de efecto, es importante
que la descentralizacién vaya acompafiada de
una politica que asegure que aquellas zonas mas
débiles en términos socioecondémicos reciban la
debida asistencia gerencial y evaluacién perma-
nente, a fin de garantizar que el establecimiento
educacional no sélo alcance niveles minimos de
calidad sino que sea capaz de compensar las
limitaciones del ambiente sociocultural y fami-
liar de su alumnado.

formacion bésica de los adultos, que rela-
cionen las actividades de formacién consu
entorno social y econémico. Los horarios
de los programas, tanto de alfabetizacién
(muchos de los cuales ya estan en marcha)
como de reforzamiento, deberan ajustarse
también a las necesidades de trabajo del
adulto, es decir, deberan ofrecerse normal-
mente en horarios nocturnos. De este mo-
do, no sélo se posibilitaria la participacién
de las personas que trabajan, sino que se
dejaria a esas personas en mejores condi-
ciones para financiar parte de sus estu-
dios. Asimismo, se aprovecharia mejor el
plantel fisico de los establecimientos edu-
cacionales.

i) Establecimiento de una institucionali-
dad educativa abierta a los requerimientos de
la sociedad

Se propone superar el actual aisla-
miento del sistema educacional respecto
de los requerimientos de la sociedad,
abriéndolo a las exigencias de la vida coti-
diana y al mundo de las practicas del tra-
bajo mediante la integracién de las unida-
des educativas, en todos los niveles del
sistema de formacién de recursos huma-
nos, con el medio o entorno real y la coor-
dinacién de esas unidades entre si, multi-
plicando sus conexiones, puntos de

entrada y salida y, en general, su capaci-
dad para relacionarse horizontal y verti-
calmente dentro del sistema y con la socie-
dad. Para avanzar en la direccién sefialada
convendria dotar de autonomia a los esta-
blecimientos, generar mecanismos flexi-
bles de regulacién y maltiples instancias
de coordinacién y concertacién. Lograr la
apertura del sistema educacional requeri-
r4, sin duda, de acuerdos nacionales estra-
tégicos para llevar a la practica las medi-
das necesarias.

a. Autonomia de las unidades educativas.
La descentralizacién se concibe en una do-
ble perspectiva: primero, como un despla-
zamiento de las responsabilidades de ges-
tion de los establecimientos desde arriba
hacia abajo, hasta radicarlas en cada uni-
dad educacional, la cual adquiere asi uto-
nomia para innovar y adaptarse a su me-
dio; segundo, como un control por parte
del centro, en favor de la calidad y la equi-
dad, sobre la base de los resultados y no
de un control burocratico centralizado so-
bre los “insumos” pedagdgicos.

El control detallado, minucioso y uni-
forme que ejercen actualmente sobre las
escuelas los organismos centralizados del
Estado puede reemplazarse por un esque-
ma que considere la administracién local
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auténoma de los establecimientos y regla-
mentos centrales eficaces en funcién de
objetivos globales y requisitos minimos de
caracter nacional. La mayor flexibilidad
que ofrece este esquema institucional para
la definicién de planes y programas edu-
cativos permitiria diversificar, y por ende
enriquecer, la ensefianza, aprovechando
los estimulos y desafios proporcionados
por el entorno.

Una administracién auténoma de ca-
da establecimiento permitird que el equipo
docente y su director tengan competencia
para definir, dentro del marco de las poli-
ticas y prioridades nacionales, el proyecto
educativo de su establecimiento, y para
asumir el manejo y la responsabilidad de
los aspectos académicos, administrativos
y financieros de ese proyecto. Para garan-
tizar que el proyecto educativo y su reali-
zacién se adecuarén a las necesidades de
la comunidad local, el equipo directivo de
la escuela deberia ser responsable de ese
proyecto ante un consejo de administra-
cién del establecimiento, en el que podran
estar representadas las autoridades loca-
les, los padres de los estudiantes y los
demas miembros de la comunidad.

Asimismo, para asegurar el cumpli-
miento de los objetivos globales y, en par-
ticular, los requisitos minimos de calidad,
corresponderia a las instancias nacionales
fijar las politicas globales de desarrollo,
definir los objetivos y contenidos m{nimos
de los programas, asignar los recursos pu-
blicos para asegurar la calidad e igualdad
de oportunidades del sistema, compensar
los desequilibrios existentes en el sistema
y establecer mecanismos de medicién del
rendimiento educativo de los estableci-
mientos.

El mejor medio para asegurar la efi-
ciencia interna y externa de un sistema
descentralizado es un sistema eficaz de
informacién y evaluacién del rendimiento
escolar y académico. (Véase el recuadro
VIII-4.) Los resultados permiten a los
usuarios exigir una mejor calidad de los
establecimientos, a éstos mejorar su de-
sempefio y a las autoridades concentrar su
acci6n en aquellas escuelas en que los ren-
dimientos son m4s bajos y afectan la equi-
dad del sistema en su conjunto. Por ende,

la evaluacién es un medio poderoso para
desarrollar politicas de equidad y de me-
joramiento de la calidad de las actividades
de educacién y capacitacién. Constituye
también un elemento indispensable tanto
de evaluacién de desemperio por parte de
las autoridades docentes locales como de
control por parte de las autoridades cen-
trales.

Con todo, cabria reconocer que la des-
centralizacion plantea algunos problemas.
Por una parte, no toda descentralizacién
ha ido asociada a mayores niveles de au-
tonomia de los establecimientos. En efecto,
algunos programas de descentralizacion
educativa de la regién han sido més bien
programas de desconcentracién adminis-
trativa y politica, pero no de autonomia;
s6lo en forma supletoria se han interesado

- en las innovaciones que podian aparecer

en los contenidos y practicas pedagégicos.
Los procesos de descentralizacion fre-
cuentemente tropiezan con obstaculos, cu-
ya consideracién tiene relevancia para el
disefio de politicas més efectivas. En pri-
mer lugar, la limitada y desigual distribu-
cién de las capacidades de gestién se refle-
jaré en serias deficiencias al nivel de ciertos
establecimientos, limitando su capacidad
para absorber el cambio. Las autoridades
centrales deben cumplir una funcién su-
pletoria o subsidiaria de apoyo técnico y
financiero que asegure que el estableci-
miento educacional cumpla su funcién
“actuante” y que no se convierta en un
reproductor cultural de la comunidad.
(Véase el recuadro VIII-5.) En efecto, la
politica de autonomia de los estableci-
mientos, en un contexto de desigualdad de
oportunidades, requiere de un poder cen-
tral que sea fuerte, para asegurar un nivel
minimo de calidad y corregir inequidades
en acceso y calidad, pero capaz, a la vez,
de limitar su campo de accién sin entorpe-
cer la labor de las comunidades locales.
Un segundo obstdculo ha sido la in-
congruencia entre las normas juridicas, la
inflexibilidad de las reglamentaciones
existentes y el papel efectivamente limi-
tante de buena parte de ellas. La Gnica
solucién a este nivel es un estudio cuida-
doso de la estructura institucional existen-
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Varios paises de América Latina y el Caribe han
utilizado alguna modalidad de ensefianza a dis-
tancia para la capacitacién de los docentes, par-
ticularmente los maestros rurales. La principal
ventaja de la ensefianza por radio, television o
correspondencia es que permite llegar a las es-
cuelas situadas en las zonas mas apartadas, que
suelen tener precisamente los docentes de me-
nor formacién pedagégica y académica. La en-
sefianza a distancia ofrece a esos maestros la
posibilidad de seguir cursos de formacién para
luego presentarse a los exdmenes de certifica-
cién y, potencialmente, mejorar sus ingresos y
lograr reconocimiento profesional, una perspec-
tiva generalmente atractiva para ellos. Ademis,
los programas de capacitacién docente a distan-
cia permiten combinar formacién y practica
profesional, y reducen sustancialmente los cos-
tos de capacitacion de una poblacién dispersa.

Options, Washington, D.C.: The World Bank, 1990.

Recuadro VIII-6
EL PROGRAMA LOGOS II DE ENTRENAMIENTO DE LOS MAESTROS

Fuente: Marlaine E. Lockheed y Adriaan M. Verspoor, Improving Primary Education in Developing Countries. A Review of Policy

En el Brasil, el programa Logos II ofrece cur-
$0s por correspondencia a los maestros que ejer-
cen sin certificacién. Estos cursos se comple-
mentan con actividades en centros de
aprendizaje locales. El programa combina el re-
forzamiento de las materias del curriculum con
cursos de formacién pedagégica. El curriculum
es dividido en médulos o cursos cortos sobre
temas especificos. Cada médulo esta apoyado
por material escrito. Los participantes estudian
el material escrito en su casa y vuelven al centro
para realizar ejercicios y pruebas. El centro ofre-
ce ademads otras actividades, como grupos de
estudio y discusi6n, clases sobre temas especia-
les, etc. La duracién del programa entero es de
30 a 50 semanas, después de las cuales los par-
ticipantes pueden presentarse alos examenes de
certificacion profesional.

te como condicién previa para el disefio de
la nueva organizacién.

En tercer lugar, como es natural, la
descentralizacién también puede desper-
tar resistencias. En ese sentido, convendria
como medida preventiva disefar anticipa-
damente los programas de capacitacion y
considerar la asociacién de los organismos
representativos desde el inicio en la for-
mulacién de la nueva politica.

b. Mecanismos de regulacién priblica. La
mayor autonomia de los establecimientos
exige que el Estado disponga de medios
eficaces para evaluar el cumplimiento de
las metas y para resguardar las orientacio-
nes globales del sistema y su equidad, por
lo que, en una primera etapa, el propio
Estado necesita mejorar sus capacidades
normativas y de orientaci6én del conjunto
del sistema. Con ese prop6sito, resulta im-
portante reforzar las capacidades institu-
cionales de disefio de politicas, de planea-
cién y de investigacion y andlisis de los
organismos publicos pertinentes, capaci-
tando a su personal y estableciendo siste-
mas de informacién agiles y con acceso
descentralizado.

Para incentivar una gestién eficaz de
los establecimientos, es esencial montar

sistemas de evaluacién periédica. Conello
se facilita que los jefes de esos estableci-
mientos asuman publicamente la respon-
sabilidad por su gestién, a la vez que per-
mite identificar potenciales problemas y
deficiencias y, eventualmente, fomentar
una basqueda de soluciones en el marco
de las instancias de administracién local.
(Véase de nuevo el recuadro VIII-4.) Tales
sistemas permiten asimismo a las autori-
dades centrales y locales determinar cué-
les son los establecimientos con mayores
deficiencias en su desempeiio, detectar las
principales fuentes de desigualdades en el
sistema y definir acciones para remediar
esas situaciones.

<. Instancias de coordinacién y concerta-
cién. La mayor autonomia de las unidades
de formaci6n de recursos humanos nece-
sita ser acompaiada por la creacién de
miiltiples y efectivas instancias de coordi-
nacién y concertacion, sin las cuales el sis-
tema en su conjunto perderia coherencia.
La experiencia pasada de la regi6n es mas
bien deficiente en este sentido. Por ejem-
plo, la falta de coordinacion o de puentes
entre los primeros ciclos (preescolar/ pri-
maria y, posteriormente, primaria/secun-
daria), aiin en sistemas centralizados, ex-
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plica, o por lo menos acenttia, muchos de
los problemas de aprendizaje.

En cambio, es mds bien una separacién
la que debe propiciarse entre la ensefianza
media y la universidad. Carece de sentido
que la ensefianza media opere en funcién
dela universidad cuando s6lo un reducido
porcentaje de sus egresados accede a las
instituciones universitarias. En la medida
que se produzca esa separacién, las escue-
las secundarias quedarian en condiciones
de buscar, cada una de acuerdo con su
propio proyecto educativo, nuevas formas
de relacionarse con su entorno social.

La contraparte de esa separacién de la
ensefianza secundaria respecto de la supe-
rior es la creacién de un puente que llene
el vacio entre la ensefianza secundaria y el
mercado de trabajo, posiblemente por me-
dio de programas de capacitacién “dual”.
(Véase la seccién sobre capacitacion en el
capitulo V1.) Este puente sélo podra ser el
resultado de una activa concertacion res-
pecto al proyecto educativo entre los res-
ponsables educacionales, por una parte, y
los del sector productivo, por otra.

Finalmente, hay una amplia variedad
de éreas que se pueden beneficiar con la
cooperacion internacional, regional y ex-
trarregional. Entre ellas cabe mencionar
las siguientes: los sistemas de medicién de
la calidad y el desempeiio de los estableci-
mientos educacionales, que pueden mejo-
rarse con la transferencia y adaptaci6n de
esquemas y tecnologias desarrollados en
los paises industriales; las innovaciones
curriculares, la formacién de docentes y la
introduccién de practicas que vinculen
educacion y trabajo al nivel de la ensefian-
za media; el disefio de mecanismos de
acreditacion para los establecimientos de
educacién superior y la generacién de los
indicadores y practicas de evaluacién; los
procesos de descentralizacién de los siste-
mas educativos y el reforzamiento de la
autonomia de los establecimientos; el apo-
yo de planes experimentales y experien-
cias pilotos en el campo de la capacitacién
técnica, tanto en el nivel de la ensefianza
secundaria como de la postsecundaria; la
investigacién sobre procesos, institucio-
nes y productos de la educacién y la capa-
citacién; el intercambio activo de maes-

tros, académicos, cientificos y, especial-
mente, estudiantes.

iii) Profesionalizacién y protagonismo de los
educadores

Las dos principales exigencias de un
sistema eficiente de formacién de recursos
humanos con respecto a los educadores
~esto es, el compromiso con una educa-
cién de calidad y la capacidad de llevar a
cabo una gestién auténoma y responsable
de los establecimientos y recursos a su
cargo- ilustran la urgencia de la profesio-
nalizaciéon de los docentes. Esta no debe
llevar, sin embargo, a una rigidizacién de
la carrera profesional; por el contrario,
los objetivos de descentralizacién de las
escuelas e insercién de ellas en su entor-
no comunitario requieren de los educa-
dores que también ellos sean receptivos
a los mensajes y demandas externos y se
hallen dispuestos a trabajar en forma
conjunta con personas de otros dmbitos
profesionales.

a. Procesos de contratacién, formacién y
capacitacién. La manera més expedita y efi-
ciente para mejorar las aptitudes profesio-
nales de los actuales maestros en los nive-
les bésico y medio es el disefio de
programas especiales de capacitacién, que
sean facilmente accesibles a los docentes y
asociados a un claro sistema de incentivos.
Unbuen medio es el uso de programas de
ensefianza a distancia, combinado con ser-
vicios de asesoramiento profesional, como
parte de un plan de estudios que lleva al
otorgamiento de un certificado profesio-
nal. (Véase el recuadro VIII-6.)

Los mejores procesos de formacién
docente incluyen formacién pedagégica
combinada con perfodos de précticas di-
rectas y con instancias flexibles pero esti-
muladoras de perfeccionamiento conti-
nuo. La institucién de talleres de discusion
regular, al estilo del sistema de la Escucla
Nueva colombiana, donde los maestros de
una zona se retinen mensualmente para
discutir sus experiencias, podrfa ser una
alternativa en la medida que se disponga
de centros de reuniones y personal de apo-
yo. Por otra parte, para los maestros de la
ensefianza secundaria, cuyas materias se
renuevan y cambian con suma rapidez, los
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cursos de actualizaci6bn deberian consti-
tuir una norma. Los profesores que domi-
nan los idiomas indigenas deberian recibir
una formacién especial para la ensefianza
bilingiie. Por altimo, el entrenamiento de
los maestros en el uso de los manuales y
materiales de apoyo docente elegidos al
nivel local deberia establecerse como
una préctica regular, pues se ha compro-
bado que los maestros que no han sido
capacitados para usar los libros de texto
no los emplean, incluso cuando estan
disponibles.

Las instituciones de ensefianza técni-
ca, profesional y superior, en cambio, de-
berian tener completa libertad para la con-
tratacién de docentes. Es importante,
especialmente al nivel de la formacién
técnica y profesional, que expertos pro-
venientes directamente del sector pro-
ductivo ocupen funciones docentes. Los
mecanismos de acreditacién y certifica-
ci6n deberian asegurar la calidad de la
ensefianza impartida por dichos profe-
sionales.

b. Remuneraciones e incentivos. Este te-
ma es parte del problema més general de
la revalorizacion social y econémica de los
docentes del sector publico, particular-
mente en los ciclos bésico y medio. Su
solucién resulta fundamental para el logro
de la equidad dado que la calidad de la
educacién depende, en gran medida, del
nivel de compromiso y dedicacién a la
actividad pedagégica desplegado por los
docentes. Mas alla de la vocacién, tal com-
promiso requiere de una estabilidad ma-
terial que ha ido deteriordndose marcada-
mente en las 1ltimas décadas,
particularmente en las zonas urbanas mar-
ginales y en las zonas rurales, en las que el
esfuerzo requerido es mayor y més nece-
sario para el logro de la equidad. El pago
de salarios insuficientes conspira contra la
eficiencia de la educacién al favorecer una
contratacién negativa, el doble empleoyla
rotacién del personal.

La determinacién del nivel salarial
que permitiria atraer y conservar un per-
sonal docente eficiente depende del perfil
educacional de la mano de obra y de las
oportunidades ocupacionales alternativas
que haya en cada pafs. La incorporacion

de los sueldos docentes en el escalafén
general de remuneraciones de la adminis-
tracién publica suele conspirar contra su
flexibilidad y fijacién en un nivel efectiva-
mente competitivo.

Una opcidn para superar este obstacu-
lo es el uso de esquemas de incentivos y
bonificaciones como complemento del
sueldo base. En la actualidad, la mayor
parte de esos beneficios se relacionan con
la antigiiedad en el puesto y, raras veces,
con el desempefio efectivo o la dificultad
de la tarea. En efecto, se llega a la paradoja
de que los maestros encargados de las cla-
ses mas dificiles son a menudo profesiona-
les jévenes con menor experiencia y bajas
remuneraciones. Particular importancia
reviste entonces el disefio de un sistema de
incentivos que retribuya al profesor en for-
ma importante segiin los logros de sus
alumnos (tomando en cuenta la situa-
cién inicial de éstos), asi como su partici-
pacién en programas especiales (como
los de atencidn especial a establecimien-
tos atrasados) o en zonas desfavorecidas,
con el propésito de atraer hacia dichos
programas a docentes experimentados y
motivados.

¢) Viabilidad econémica y politica

En concordancia con los criterios ex-
puestos a lo largo del documento, las po-
liticas de financiamiento que se adopten
podrian seguir dos orientaciones, ligadas
amejorar la calidad y la equidad del siste-
ma educacional:

i} Usar mecanismos competitivos pa-
ra la asignacién de parte del financiamien-
to pablico, con miras a estimular a las
instituciones para que mejoren sus niveles
de calidad y eficiencia e incentivar un uso
racional de los recursos;

it) Usar mecanismos selectivos para la
asignacion de otra parte del financiamien-
to ptblico, que reflejen los objetivos de
aumentar la equidad del sistema, median-
te una compensacién de las desigualdades
existentes.

Las formas y modalidades precisas,
asi como la magnitud y la secuencia de las
medidas que conformen la estrategia de
transformacién de los sistemas educati-
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vos, variardn segiin los paises, su situacién
inicial y sus requerimientos futuros, su
organizacién institucional y sus priorida-
des relativas; de igual forma variaran, de
un pafs a otro, los costos de las medidas y
los términos de la seleccién entre potencia-
les instrumentos de financiamiento. No
obstante esa previsible diferenciacion na-
cional, aqui se procura establecer el orden
de magnitud de los recursos extraordina-
rios que se necesitarian para atender los
aspectos principales de tal reforma en un
“pais promedio”.

Actualmente la regién destina aproxi-
madamente un 7.5% del PIB a la educacién:
entre 4 y 4.5% corresponde al gasto pabli-
co y entre 3 y 3.5% corresponde a los ho-
gares (en forma de gastos en textos, mate-
rial escolar, transporte, asi como el costo
de la educacién privada). La estrategia
propuesta —que para el afio 2000 se propo-
ne elevar en 50% el niumero de graduados
de los ciclos primario y secundario, au-
mentar sustancialmente los sueldos de los
docentes, ofrecer atencién preescolar al
grueso de los nifios pobres de la regi6n que
tengan de tres a seis afios de edad, becar
en secundaria al 25% de los alumnos més
pobres y con buenas notas, eliminar el
analfabetismo funcional, ofrecer desayu-
nos o almuerzos a todos los nifios pobres
en ensefianza bésica y financiar la rees-
tructuracién institucional ~requiere un in-

cremento del gasto educacional del orden-

de 2.3% del PB.M Si dicho aumento se su-
ma al 7.5% del PB dedicado actualmente a
ese sector, se llega a un gasto educacional
total de alrededor de 10% del producto,
cifra comparable a la de algunos paises
industriales, pero todavia inferior al es-
fuerzo que realizan la Republica de Corea y
la provincia china de Taiwén.

La reforma educacional transformara

la calidad y equidad del sistema educativo
en menos de una generacién y, por ende,
el ritmo y orientacién del desarrollo lati-
noamericano. Sin embargo, su costo, 2.3%
del pB, es sustancial, nada menos que el
50% del gasto fiscal actualmente dedicado

a la educacién. Como la reforma requiere
un compromiso financiero estable y duradero,
es importante mostrar la factibilidad de
conseguir el financiamiento. Tres factores
pueden hacer esta meta alcanzable:

i) Gracias a la fuerte desaceleracién de
la fecundidad en las dos décadas anterio-
res enla mayorfa de los paises de la regién,
el crecimiento de la poblacién en edad es-
colar serd del orden de 10% en los proxi-
mos diez afios. Si el ingreso fiscal crece al
mismo ritmo que el PIB en ese periodo
(50%, si el PIB crece a un ritmo medio anual
de 4.1%), en el décimo aiio el peso relativo
del gasto educacional en el gasto fiscal se
habria reducido considerablemente debi-
do a esta baja en la fecundidad. Es decir, al
finalizar la década, la propia reduccién en
la fecundidad {que por cierto variard de un
pais a otro) permitird al fisco financiar casi
la mitad de los recursos que la reforma
requiera.

ii) La educacién superior suele ocupar
entre el 20 y el 25% del gasto educacional
ptblico. Se podria reducir el costo fiscal de
ella en forma sustancial si se cobrara su
costo real al alumno -al menos en las ca-
rreras en que el mercado refleja su mayor
productividad en un mayor ingreso- y se
otorgaran préstamos o becas a los estu-
diantes que los necesitaran. (Véase la sec-
cién sobre la creacién de un mercado para
inversién en recursos humanos en el capi-
tulo VIL)

iii) La reforma se puede introducir en
forma gradual. No obstante, esimportante
tomar en cuenta el costo en oportunidades
de produccién, bienestar y equidad que
supone posponerla o mantener inalterado
el actual sistema educativo, de capacita-
cién y de inversi6n en ciencia y tecnologia,
con sus impresionantes deficiencias. A ti-
tulo ilustrativo, se puede calcular en forma
aproximada el costo de la ineficiencia dela
educacién primaria en América Latina y el
Caribe, utilizando los diferenciales de sa-
larios entre los que han terminado la edu-
cacién primaria y los que no la han termi-
nado como variable sustituta de su

14 A ello habria que sumar el costo estimado de los programas de capacitacién de la fuerza de trabajo
propuestos en el capitulo V1. El detalle de los elementos tomados en cuenta para las estimaciones
de costo se encuentra en el documento CEPAL/UNESCO, Educacidn y conocimiento: eje de la transforma-

cién productiva con equidad, ya citado.
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diferencial de productividad. Al multipli-
car ese diferencial por la proporcién de
personas con educacién primaria incom-
pleta en la poblacién activa adulta, se llega
ala conclusién de que el aumento del nivel
educativo de esos trabajadores, ceteris pa-
ribus, llevarfa a un aumento en el rPB de
poco més de 1% en paises de amplia cober-
tura educativa como Costa Rica y Uruguay,
y hasta de 17% en el caso de Brasil, donde
un gran porcentaje de la poblacion activa
tiene poca educacién. Comparado con ese
potencial, el costo de una mejora en la
calidad y cobertura de la ensefianza (0.5%
del PB), de extensos programas de educa-

cién para adultos (0.1%) o del reajuste de
los sueldos docentes (0.6%) parece un de-
sembolso més bien modesto.

En suma, las circunstancias son propi-
cias para emprender la aplicacién de una
nueva estrategia, destinada a mejorar ra-
dicalmente la educaci6n y la capacitacion
de las futuras generaciones. Esta contri-
buirfa simultaineamente al mejoramiento
de la capacidad competitiva y a la equi-
dad, puesto que generaria a la vez un in-
cremento de?a productividad y de las re-
muneraciones, asi como una mayor
igualdad de acceso a las oportunidades
que ofrece el progreso.



4 ™
Capitulo IX
SEGURIDAD SOCIAL Y POLITICAS
DE TRANSFERENCIAS
\ y

1. Pobreza, equidad y transferencias

Como ya se ha dicho, la incidencia de la
pobreza aument6 notoriamente durante la
crisis econémica de los afos ochenta en
América Latina y el Caribe. En consecuen-
cia, la preocupacion por mitigarla ha ad-
quirido prelacién en la agenda politica de
los paises de la region. De otra parte, a la
pobreza de caracter estructural, que fue
uno de los rasgos dominantes en décadas
anteriores, se sumé un nuevo tipo de po-
breza, de personas que acaso habian salido
de esa situacién y volvieron a caer en ella
debido a la crisis o a las politicas de ajuste.
En la lucha contra ambos tipos de po-
breza cabe aplicar cuatro tipos de politi-
cas: a) las que fomentan el empleo produc-
tivo o mejoran la productividad de sus
actividades para que las familias pobres
perciban mejores salarios o ingresos; b) las
que mejoran la calidad de los recursos hu-
manos de las familias pobres o las proveen
de acceso a capital fisico o natural; ¢) aque-
llas que les facilitan acceso a los servicios
basicos ~como vivienda e infraestructura
de los asentamientos humanos; y d) las
que proporcionan una red de seguridad
social basica y de ingresos minimos cuan-
do, pese a participar en la actividad econ6-
mica, no generan ingresos suficientes,
temporal o definitivamente, como para es-
capar a la situacién de pobreza absoluta.
Por otra parte, y como se ha sefialado
en otro documento dela cepaL,! la pobreza
y la situacién ambiental estdn estrecha-

1 CEPAL, El desarrollo sustentable ..., op. cit.

mente relacionadas. La poblacién pobre
no s6lo tiene escaso acceso al sistema de
seguridad social sino que ademds enfrenta
un entorno fisico muy deteriorado, lo que
influye en la calidad de vida. Fl estilo de
desarrollo predominante en América Lati-
na y el Caribe ha generado una elevada
marginalidad, tanto urbana como rural.
Las poblaciones pobres tienden a asentar-
se en areas de baja habitabilidad, frecuen-
temente vulnerables a los desastres natu-
rales, con riesgos de derrumbes,
inundaciones, etc., y en el sector rural, en
ecosistemas mds fragiles y vulnerables.
La atencién social, la mejora de la cali-
dad de vida de la poblaci6n y la equidad,
también son procesos sistémicos. Asi, si
bien este capitulo sélo se remitira al exa-
men delos programas de seguridad social,
es indudable la estrecha relacién que exis-
te entre la estructura y los costos de éstos,
y la calidad ambiental y dotacién de in-
fraestructura fisica de la poblacion atendi-
da. Ello es especialmente relevante en los
sectores de menores ingresos. Es conocida,
por ejemplo, la influencia que tienen las
inadecuadas condiciones de vivienda o in-
fraestructura de los asentamientos huma-
nos (agua potable, saneamiento basico,
etc.) en la prevalencia de enfermedades
gastrointestinales o respiratorias. Ello tie-
ne un efecto directo en las necesidades de
atencion en salud a este segmento de la
poblacion, en los costos de los sistemas de
salud y en el volumen de transferencias.
De alli que incluso consideraciones de efi-
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ciencia, sumadas a la exigencia de equi-
dad, sugieran la importancia de hacer
coincidir los avances en sistemas de aten-
ci6n social con mejoras simultineas en las
condiciones ambientales y de los asenta-
mientos humanos en que habitan los estra-
tos més vulnerables.

Capitulos anteriores han abordado
otros aspectos de la lucha contra la pobre-
za. Este se ocuparé de la politica de segu-
ridad social y transferencias, cuya finali-
dad es crear una red que garantice un
bienestar minimo en situaciones criticas
transitorias o permanentes. En definitiva,
la tarea de aliviar la pobreza constituye un
doble desafio. Uno, para las politicas de
transformacién productiva, llamadas a
implantar un estilo de crecimiento econé-
mico capaz de reducir la pobreza. El otro,
para las politicas sociales, que deben ase-
gurar un nivel de bienestar minimo a to-
dos aquellos que seguirdn pobres por el
hecho de quedar marginados de los bene-
ficios del crécimiento econémico, en forma
temporal o definitiva, particularmente, en
este Gltimo caso, a personas incapacitadas
0 ancianas.

Se examinan dos tipos de programas
desde esta perspectiva: los que se aplican
a través de las instituciones de seguridad
social, y cuyo fin es asegurar un minimo
de bienestar en las distintas etapas de la
vida, y los destinados a transferir ingresos
en forma transitoria frente a crisis coyun-
turales {como los programas especiales de
empleo) o en forma permanente para si-
tuaciones de necesidad maés crénica (como
el reemplazo del salario minimo por el
ingreso minimo familiar).

2. Programas de seguridad social

La cobertura y prestaciones de los progra-
mas de seguridad social presentan gran-
des desniveles tanto entre los paises como
dentro de cada pais. (Véase el cuadro I1X-1.)
En efecto, al problema de la baja cobertura
global en la mayoria de los paises debe
afiadirse el de la fuerte desigualdad en el
grado de cobertura entre grupos ocupacio-
nales, ramas econémicas y unidades geo-
gréficas, que, en general, obedece a la
mayor o menor capacidad de presién del

grupo de que se trate. Asi, por ejemplo, los
militares y empleados publicos suelen ser
los primeros en obtener cobertura, segui-
dos por los maestros, la policia, la banca y
la marina mercante. El préximo gran con-
junto es el de empleados y obreros, sobre
todo los del sector formal urbano; los Glti-
mos suelen ser los trabajadores agricolas,
el personal doméstico y los trabajadores
por cuenta propia. Por cierto, los que tie-
nen mucho mayor cobertura son las pro-
vincias, estados o departamentos més
desarrollados —con mayor grado de indus-
trializacién, sindicalizacién y urbaniza-
cién, asi como el mas alto porcentaje de
asalariados y superior ingreso por habi-
tante. (Véase el cuadro 1X-2.)

Asimismo, hay fuertes desigualdades
en las prestaciones —tanto de salud como
de pensiones- entre grupos ocupaciona-
les, regiones y edades. Asi, por ejemplo, el
cuadroIX-3 muestra las fuertes diferencias
entre la pensién del régimen general de
jubilacion (igual a 1) y la pensién de distin-
tos grupos profesionales: las fuerzas arma-
das reciben una pensién 2.5 a 8 veces ma-
yor; los bancarios, 3.4 a 5.8; la policia, 1.6 a
6.9; los empleados piblicos, 1.2 a 3.8; los
peones rurales, 0.8; y el personal domésti-
co, 0.7. En cuanto a los servicios de salud
se refiere, éstos son peores mientras mas
pobres, rurales, remotas o con mayor con-
centracién de poblacién indigena sean las
regiones. Como muestra el cuadro IX-2, las
diferencias entre las zonas mejor y peor
atendidas son enormes. Por ejemplo, la
diferencia proporcional en cuanto a acceso
a atencién médica llega hasta 63: 1 en el
Perti, mientras que la relativa a camas de
hospital llega hasta 8: 1 en México.

Por dltimo, existe una desigualdad
etaria. La mayor parte del gasto en presta-
ciones en los paises con sistemas de segu-
ridad social més antiguos vaala poblacién
jubilada. Por ejemplo, en Brasil, el 4.3% de
la poblacion (la jubilada) recibe el 31% del
gasto en prestaciones. En cambio, el grue-
so del gasto en salud va a la poblacién en
edad de trabajar, la cual tiene una inciden-
cia de enfermedad menor que la poblacién
materno-infantil. Por ejemplo, en Perd, en
1985, el 30% de la poblacién en edad pro-
ductiva estaba cubierta por el seguro so-
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Cuadro IX-1
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: INDICADORES BASICOS DE LOS SISTEMAS DE
SEGURIDAD SOCIAL
Cobertura Financiamiento
% Poblacién % Fuerza  Relacién % Planilla Superdvit % del riB
cubierta de trabajo pensio- de remu- Gastos en del segu-  requerido
Sistemas por progra- cubjertapor  nados/ neraciones  seguridad ro soclal paraun
ma de programade contribu-  pagado en social PIB como % 100% de
salud pensiones yentes  seguridad social del PB cobertura
Avanzados
Argentina 79.0 69.0 0.32 460 10.0 2.3 15.1
Bahamas 85.3 859 - 88 07 14 0.8
Barbados 798 9.9 - 114 1.0 25 1.2
Brasil 9.0 96.0 0.18 260 50 04 54
Chile 67.0 62,0 046 29.0 11.0 5.7 16.3
Costa Rica 78.0 68.0 0.06 270 9.0 25 92
Cuba 100.0 93.0 0.21 10.0 9.0 -6.4 8.6
Jamaica 80.9 93.2 - 5.0 0.4 0.6 0.5
Uruguay 69.0 81.0 065 . 330 110 4.3 118
Intermedios ’
Bolivia 25.0 18.0 0.33 250 30 o1 114
Colombia 120 20 0.05 200 40 02 184
Ecuador 8.0 23.0 0.15 210 3.0 13 394
Meéxico 53.0 420 0.08 180 3.0 0.1 54
Panamé 50.0 46.0 0.12 210 7.0 24 12.2
Paraguay 18.0 140 007 200 20 - 6.6
Pera 17.0 370 0.09 210 3.0 01 157
Venezuela 45.0 50.0 0.06 140 3.0 - 29
Incipientes
El Salvador 6.0 120 0.08 120 20 08 21.0
Guatemala 14.0 33.0 0.06 200 20 0.3 113
Haiti 1.0 20 na. 12.0 1.0 - -
Honduras 7.0 13.0 0.02 14.0 30 02 123
Nicaragua 9.0 190 0.08 160 20 08 253
Republica
Dominicana 8.0 14.0 na. 140 20 - 11.9

Fuente: C. Mesa-Lago, "Aspectos econémico-financieros de la seguridad social en América Latina y el Caribe.
Tendencias, problemas y alternativas para el aito 2000", documento preparado para ¢l Departamento Técnico

Latinoamericano del Banco Mundial, 1990.

cial, pero sélolo estaba el 1.4% de la pobla-
cién menor de 14 afios; en Colombia, las
proporciones eran 15% y 3.6%, respectiva-
mente. Sin embargo, las tasas de mortali-
dad infantil de estos dos paises figuraban
entre las més altas de la regién.

En suma, los sistemas de seguridad
social en América Latina y el Caribe difie-
ren en cuanto a la antigiiedad del progra-
ma de pensiones, el porcentaje de la pobla-
cién cubierta, la contribucién porcentual
que es financiada con impuestos a la pla-
nilla de sueldos, el porcentaje del gasto en
seguro/ seguridad social en relacién con el

PB y el gasto fiscal, el grado de solvencia
actuarial y financiera, y la estructura po-
blacional de los participantes. Estas carac-
teristicas sirven para clasificar a los paises
conforme al estado de desarrollo de su
sistema de seguridad social. (Véase el cua-
dro IX-1 y el recuadro IX-1.)

Hay nueve paises (Argentina, Baha-
mas, Barbados, Brasil, Costa Rica, Cuba,
Chile, Jamaica y Uruguay), con casi la mi-
tad de la poblaci6n regional, que tienen
sistemas relativamente avanzados, con
una cobertura bastante amplia (sobre dos
tercios de la poblacién), costos cercanos a
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Cuadro I1X-2
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: DESIGUALDADES GEOGRAFICAS EN LA COBERTURA DE
SERVICIOS DE SALUD EN PAISES SELECCIONADOS, 1979 Y 1986

% de Médicos Camas hospital
Paises poblacién por 10 000 por 1000
cubierta habitantes habitantes

Argentina (1980)

Capital Federal 100.0* 46.8 84

Formosa 6.0° 8.1 43
Bolivia (1986)

Oruro 328 : n.d. 09

Pando 10.7 n.d. 02
Colombia (1984)

Atlantico 24.7 nd. nd.

Chocéd 2.7 nd. nd.
Costa Rica (1979) '

San José 33. 9" 124 5.7

Guanacaste 152P 1.9 1.1
Cuba (1982)

1.a Habana n.d. 412 112

Granma n.d. 72 4.1
Chile (1980) »

Magallanes 95.0° 53 48

La Araucania 39.3° 2.1 32
Ecuador (1979)

Pichincha 198 14.4 2.8

Morona 2.6 40 1.6
México (1980) ,

Distrito Federal 100.0 21.14 3.3:

Oaxaca 172 244 04
Panama (1984)

Panama 75.2 107 52

Darién 10.8 40 27
Perd (1981)

Lima 26.7 19.0 3.0

Apurimac 25 03 0.6
Uruguay (1984)

Montevideo 68.7¢ 354 38

Rivera 17.0¢4 6.5 1.8

Fuente: C.Mesa-Lago, "Aspectos econémico-financieros de la seguridad social en América Latina y el Caribe.
Tendencias, problemas y alternativas para el aiio 2000", documento preparado para el Departamento Técnico
Latinoamericano del Banco Mundial, 1990.

. 1960

Excluye a los dependientes.
¢ PEA.
91970,
¢ Afiliados a instituciones colectivas, 1986.



SEGURIDAD SOCIAL Y POLITICAS DE TRANSFERENCIAS

221

Cuadro IX-3
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: DESIGUALDADES ENTRE PENSIONES PROMEDIO DE
VARIOS GRUPOS DE ASEGURADOS EN PAISES SELECCIONADOS, 1980-1987°

Bolivia  Colombia CostaRica  Chile México  Uruguay
(1987) (1982) (1986) (1980) (1980) (1982)
General 1.0 10 1.0 1.0° 1.0° 1.0
Fuerzas Armadas 2.5 80 5.5° 49
Policia 1.6 6.9 41
Empleados piiblicos 1.2 1.7 32 38 20
Magisterio . 1.3 34 2.0
Hacienda Judicatura 5.8
Bancario 34 5.7 38
Petréleo 22
Rural 08
Doméstico 0.7

Fuente: CMesa-Lago, "Aspectos econémico-financieros de la seguridad social en América Latina y el Caribe.
Tendencias, problemas y alternativas para el afio 2000", documento preparado para el Departamento Técnico
Latinoamericano del Banco Mundial, 1990, cuadro 24. :

# Razén entre el sistema general (1.0) y los otros.

b Servicio de Seguro Social (5s5) (fondo de obreros) el mayor de Chile en esa época.
¢ Instituto Mexicano de Seguridad Social (1a55) (fondo general del sector privado) e} mayor de México.
Direccién de las Pasividades de Industria y Comercio (DIPAICO) (fondo de industria y comercio) el mayor de Uruguay.

¢ Proporcién de 1971,

10% del rB (el grueso —debido a su anti-
giledad- destinado a pensiones), y déficit
de caja.

Otros ocho (Bolivia, Colombia, Ecua-
dor, México, Panamd, Paraguay, Pert y
Venezuela), con més de 40% de la pobla-
~cién regional, tienen sistemas interme-

dios, con coberturas que oscilan entre 12%

y 50% de la poblacién, costos de 3 0 4% del
PIB (el grueso destinado a salud), y actua-
rialmente deficitarios.

Los paises restantes, con 10% de la
poblacién regional, tienen sistemas relati-
vamente nuevos (posteriores a la Segunda
Guerra Mundial), con coberturas reduci-
das e incidencias de costos bajas (que se
destinan mayoritariamente a la salud) no
tienen serios problemas financieros.

Asimismo, en general, mientras mas
“avanzado” el sistema mayor es su grado
de estratificacién, aunque pasado cierto
punto hay una tendencia hacia la unifica-

cién; mayor es el namero de riesgos cu-

- biertos y de prestaciones ofrecidas, y més

liberales las condiciones de adquisicién;
mayor es el uso de regimenes financieros -
de reparto y menor el de regimenes de
capitalizacién parcial o completa; menor
es la generacién de ahorro e inversién,
debido a la desaparicién de las reservas y
la aparicion de crecientes déficit, y mayor
es el impacto distributivo, neutro o pro-
gresivo, debido a la universalizacién de la
cobertura y la incorporacién de progra-
mas de asistencia social.

a) La falta de equidad de los sistemas
vigentes

Lo anterior avala el creciente consenso
de que la falla central de los sistemas de
seguridad social de la region es su falta de
equidad. Las evaluaciones recientes de es-
tos sistemas en América Latina? conclu-

2 Véanse, por ejemplo, A. Uthoff y R. Szalachman (comps.), Sistemas de Pensiones en América Latina,
Diagnéstico y alternativas de reforma: Costa Rica, Ecuador, Uruguay y Venezuela, Santiago de Chile,
Proyecto Regional Politicas Financieras para el Desarrollo CEPAL/PNUD, 1991; C. Mesa-Lago, “ As-
pectos econémico-financieros de la seguridad social en América Latina y el Caribe. Tendencias,
problemas y alternativas para el afio 2000”, documento preparado para el Departamento Técnico
Latinoamericano del Banco Mundial, 1990, y W. McGreeveg, Social Security in Latin America. Issues

a

and Options for the World Bank, serie World Bank Discussion

Mundial, 1990.

pers N2 110, Washington, D.C., Banco
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Un estudio comparativo patrocinade por la
CEPAL clasificd en tres grupos los paises segin el
grado de desarrollo de sus sistemas de seguri-
dad social.

El grupo avanzado, que incluye a cinco pai-
ses pioneros en materia de seguridad social
—Argentina, Brasil, Cuba, Chile y Uruguay- y
también a cuatro paises con sistemas mas recien-
tes pero con cobertura alta -Bahamas, Barbados,
Costa Rica y Jamaica— tiene, en general, las si-
guientes caracteristicas: 1) los primeros progra-
mas de pensiones aparecen en las décadas de
1920 y 1930; 2} la cobertura sobrepasa el 60% de
la poblacién total y de la poblacién econémica-
mente activa; 3) el porcentaje total de contribu-
cién sobre la némina salarial (suma de los por-
centajes de contribucién del asegurado, el
empleador y el Estado como tal) llega a o sobre-
pasa el 26%, los gastos de seguridad social fluc-
tian entre 9% y 11% .del PIB y promedian 33%
del gasto fiscal; 4) entre 44% y 79% de dichos
gastos son en pensiones debido a la antigiiedad
y madurez del programa y la alta esperanza de
vida; 5) la razén pasivo/activo es muy alta,
llegando hasta 0.6, lo que significa que un pen-
sionado es financiado por menos de dos asegu-
rados contribuyentes; esto se debe a la baja tasa
de crecimiento de la poblacién, al envejecimien-
to de ésta, la imposibilidad de incorporar a nue-
vos grupos de asegurados (porque la cobertura
es ya universal) y [a maduracion del programa
de pensiones; y 6) el sistema confronta un dese-
quilibrio actuarial y financiero serio, con ten-
dencia a empeorar en el futuro y que requiere
transferencias crecientes del fisco, por lo que
urge una reforma global del mismo.

El grupo intermedio, que incluye a Bolivia,
Colombia, Ecuador, México, Panama, Paraguay,
Pertiy Venezuela, tiene las siguientes caracteris-
ticas: 1) los programas de pensiones aparecen
entre la década de 1930 y la de 1940; 2) la cober-

Banco Mundiat, 1990,

Recuadro IX-1

TIPOLOGIA DE LOS NIVELES DE DESARROLLO DE LOS SISTEMAS DE
SEGURIDAD SOCIAL

tura poblacional fluctiia entre el 12% y el 53%;
3) el porcentaje total de contribucién sobre la
némina salarial fluctia entre 18% y 25%, y los
gastos de seguridad social normalmente fluc-
tian entre 3% y 4% del P1B y entre 14% y 23% del
gasto fiscal; 4) la mayoria de dichos gastos se
dedican a la atencién de salud (porque son pai-
ses en etapas atrasadas de transicién demogra-
fica y con un indice de dependencia alto) mien-
tras que sélo entre 20% y 40% se gasta en pen-
siones (por la relativa juventud de este programa
—-menor madurez- y una esperanza de vida mas
baja que en el grupo alto); y 5) larazén pasivo/ac-
tivo fluctiia entre 0.05 y 0.15 (por las razones
antes explicadas, mds una tasa de crecimiento
poblacional alta y la gradual incorporacién al
sistema de grupos no asegurados); y 6) el sistema
acusa un desequilibrio actuarial y se aboca a uno
financiero en el mediano o corto plazo.

El tercer grupo, que incluye El Salvador,
Guatemala, Haiti, Honduras y Republica
Dominicana, presenta las siguientes caracteris-
ticas: 1) los programas de pensiones aparecen en
las décadas de 1950 y 1960; 2) la cobertura es
inferior al 10% de la poblacién y al 19% de la PEA
y se concentra en la capital y ciudades mas
importantes; 3) el porcentaje total de contribu-
cién sobre la némina salarial es bajo, entre 12%
y 16%, los gastos de seguridad social fluctian
entre 1% y 2% del PIB y no sobrepasan el 18% del
gasto fiscal; 4) cerca del 80% de dicho gasto se
dedica al programa de enfermedad y menos del
20% a pensiones (por lo joven de este programa
y la esperanza de vida muy baja); 5) la razén
pasivo/activo es bajisima, entre 0.02 y 0.08, de-
bido a las razones anteriores y a la muy elevada
tasa de crecimiento de la poblacién y el potencial
para extender su cobertura; y 6) el sistema no se
enfrenta, al menos a corto y mediano plazo, al
desequilibrio financiero, pero puede tener un
desequilibrio actuarial.

Fuente: C. Mesa-Lago, "Aspectos econdmico-financieros de la seguridad social en América Latina y el Caribe. Tendencias,
problemas y alternativas para el afio 2000”7, documento preparado para el Departamento Técnico Latinoamericano del
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yen: que éstos sirven bésicamente a los
intereses de una fraccién de la poblacién
constituida por los trabajadores de los sec-
tores modernos de la economia, pero ex-
cluyen las necesidades de los mas pobres;
que el mantenimiento de sistemas malti-
ples de prestaciones agudiza las desigual-
dades y agranda las ineficiencias, y que
aquella parte del sistema de salud bajo la
administracién de la seguridad social in-
centiva la dependencia de una medicina
costosa y de alta tecnologia. La introduc-
cién de mayor equidad en los sistemas de
seguridad social exige ampliar la cobertu-
ra hasta abarcar a toda la poblacién, espe-
cialmente la que actualmente no esta cu-
bierta o recibe beneficios muy exiguos, y
mejorar y ecguiparar las prestaciones por
beneficiario.

Para aclarar el efecto sobre la pobreza
y la equidad de los actuales programas de
transferencias es preciso responder a tres
interrogantes. ;Quiénes se benefician de
las transferencias? ;Quiénes las necesitan
y debieran beneficiarse de ellas? ;Quiénes
las financian?

i) ¢Quiénes se benefician? Los beneficios
que otorgan las pensiones guardan, en la
mayor parte de los paises, relacion directa
con los aportes de los dltimos afios de
trabajo. Por eso tienden a favorecer a quie-
nes tuvieron y declararon mayores ingre-
sos durante los dltimos afos de su vida
activa y subdeclararon en los primeros.
Como normalmente nadie puede declarar
menos del salario minimo, las posibilida-
des de subdeclarar durante su vida laboral
y luego declarar al final sus mayores ingre-
sos efectivos son mucho mayores para las
personas de ingresos més altos. Por ende,
las pensiones benefician desproporciona-
damente a los sectores de mas altos ingre-
sos tanto al interior del sistema como en
comparacién con la poblacién en su con-
junto.

Los beneficios de salud, en cambio,
son ofrecidos sobre la base de las necesi-
dades médicas de los contribuyentes antes
que por los aportes al sistema; asi, en teo-
ria, estas transferencias contribuirian a la
equidad al interior del sistema. Sin embar-
g0, en la préactica, dada la cobertura parcial
del sistema y el acceso selectivo a ella de
los grupos relativamente mejor situados
en la sociedad, una alta proporcién del
gasto total del gobierno en salud no va a
los més necesitados sino a los trabajadores
del sector formal y a las clases medias. Los
pobres, especialmente aquellos en zonas
rurales, no tienen acceso a estos beneficios.

En conjunto, los estudios advierten
que la seguridad social repercute negati-
vamente sobre la distribucién del ingreso,
ya que tiende a reproducir su desigualdad
actual. Ello obedece a lalimitada cobertura
y la coexistencia de diversos subsistemas
con beneficios diferenciados. Existe una
pirdmide de beneficiarios, en cuyo vértice
estdn aquellos que gozan de los mejores
servicios, ya sea porque los pagan priva-
damente o pertenecen a alguna “corpora-
cién” estatal o privada que ha tenido el
poder suficiente como para obtenerlos del
Estado. En la parte intermedia estan aque-
llos con niveles medios de ingreso y poder
y que reciben beneficios equivalentes. Fi-
nalmente, en la base estdn los que tienen
ingresos o poder insuficiente y que sélo
acceden, en el mejor de los casos, a pensio-
nes exiguas y a los servicios que brinda la
asistencia publica.

il) ;Quiénes deberian beneficiarse? Si el
sistema de seguridad social fuera equitati-
vo deberfa distribuir sus prestaciones se-
gun las necesidades de las personas y fa-
milias, y no de acuerdo a su ingreso o
influencia. Sin embargo, los estudios con-
cluyen que quienes mas necesitan de un
sistema de esta indole son los que menos
estan cubiertos y menos se benefician: los
pobres, sobre todo los rurales y los del

3 La extensi6n de la cobertura de la seguridad social tiene dos dimensiones: la de los riesgos y la
poblacional. La extension de la cobertura de los riesgos ha sido mucho mds rapida que la cobertura
poblacional. En general, el orden en que se han ido cubriendo los riesgos es el siguiente: primero,
el de accidentes de trabajo y enfermedades profesionales; segundo, el de enfermedad y accidente
no laboral y la maternidad de la trabajadora; tercero, la maternidad y enfermedad de familiares
dependientes; cuarto, las pensiones de vejez e invalidez; quinto, las pensiones de sobrevivientes; y
sexto, las asignaciones familiares y subsidios de desempleo.
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sector informal urbano, los incapacitados,
los enfermos crénicos, los nifios y los an-
cianos de menores recursos. Sin embargo,
el sistema tiende a canalizar sus servicios
hacia los ancianos acaso menos vulnera-
bles, incluyendo a aquellos que pueden
financiar su propia jubilacién y a adultos
activos relativamente sanos. De hecho, ba-
jo los actuales regimenes, la estructura de
los beneficios queda definida casi propor-
cionalmente por la distribucién del ingre-
so y el poder sobre el Estado, marginando
precisamente a aquellos que se quisiera
beneficiar.

iii) ¢Quiénes financian? La seguridad
social suele financiarse a través de impues-
tos a la planilla de sueldos, lo que repre-
senta teGricamente un costo para laempre-
sa y el trabajador. Sin embargo, se
esgrimen tres razones respecto a lo poco
equitativo que puede resultar continuar
ampliando la cobertura con cargo a esta
fuente de financiamiento. En primer lugar,
algunos sostienen que, dado el contexto de
determinaci6n de precios de la mayoria de
los paises de laregién, estos costos pueden
transferirse al consumidor via alzas de
precios, pagéndolos finalmente quienes
consumen bienes y servicios producidos
por los sectores modernos de la economia.
De esta forma, los sistemas que carecen de
cobertura universal transfieren recursos
desde los sectores consumidores, muchas
veces representados por los sectores mas
pobres, hacia los trabajadores de los secto-
res modernos de la economfa.

Ensegundo lugar, otros aducen queen
aquellos paises donde se ha ampliado la
cobertura, ésta no puede continuar au-
mentandose con cargo a mayores cotiza-
ciones dado el pesado lastre ya existente.
Sin embargo, es posible mejorar la admi-
nistracién de su financiamiento controlan-
do la erosi6n y merma de sus recursos,
recobrando la deuda del Estado y de las
empresas morosas con el sistema, y mejo-
rando la politica de inversiones de los fon-
dos que se acumulan.

- Entercer lugar, se acota que esta forma
de financiamiento es una suerte de im-
puesto a la contratacién de mano de obra,
con lo que se corre el riesgo de desincenti-
var el empleo. En efecto, en la medida que
los beneficios de la seguridad social para
el trabajador sean relativamente inde-
pendientes de su contribucién -como
suele ocurrir con las pensiones y las aten-
ciones de salud*- se crea una diferencia
entre el costo de la mano de obra para la
empresa y el valor que tienen para el tra-
bajador su salario més los beneficios de la
seguridad social. Esta diferencia puede os-
cilar entre 10 y 20% de las remuneraciones,
con lo que las empresas tenderdn a susti-
tuir mano de obra por capital; asimismo,
elevard artificialmente el costo de produc-
cién de las empresas y actividades que
hacen uso més intensivo de la mano de
obra. En consecuencia, mientras se cotice
para la seguridad social segtin la planilla
de remuneraciones (y no, por ejemplo,
conforme al valor agregado de laempresa)
ésta no serd equitativa por su impacto ne-
gativo sobre el empleo y, por ende, sobre
la masa salarial. :

b) Extensién y calidad de la cobertura

Mientras los sistemas de seguridad so-
cial favorecieron a una minoria fue posible
ampliar tanto las prestaciones como los
riesgos cubiertos en forma relativamente
generosa, pues estos grupos eran una frac-
ci6n de la poblacién y, en sus inicios, la
relacién entre pasivos y activos era baja.
Asi, por ejemplo, pudieron congelarse o
incluso reducirse las edades de retiro, pese
aque la esperanza de vida iba en aumento;
se permitieron retiros por antigiiedad y no
s6lo por edad, asi como edades de retiro
menores para las mujeres (sin exigir ma-
yores cotizaciones); se calculé el salario
base para fines de retiro como el de un
perfodo corto correspondiente a los alti-
mos afios de trabajo y no como el que se
cotizé durante gran parte de la vida labo-

4 Por ejemplo, la atencién de salud suele ser igual independientemente de la contribucién (o sea, lo
que vale es estar cubierto, pero la atencién no mejora por una mayor cotizacion); asimismo, Ia
pensién de vejez depende, en la mayoria de los casos, no tanto de la contribucién del trabajador a
todo lo largo de su vida laboral sino del ingreso sobre el cual se cotizé en los Gltimos afios. De ahi
que el trabajador no valore en 100% el aporte que hace a la seguridad social.
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ral; se pagaron subsidios de enfermedad y
maternidad equivalentes a porcentajes al-
tos del salario base sin exigir periodos pro-
longados de cotizacién anterior (lo que
incentivé a fingir enfermedades o entrar a
cotizar justo antes de una necesidad médi-
co-hospitalaria para dejar de cotizar inme-
diatamente después).

Tales prestaciones privilegiadas, s6lo
en parte financiadas por los asegurados,
no s6lo tuvieron un impacto regresivo so-
bre la distribucién del ingreso. Contribu-
yeron también a la escalada de costos por
asegurado que, o provocé un desequili-
brio financiero y actuarial y un deterioro
del valor de las pensiones y de la calidad
de la atenci6n de salud al intentar univer-
salizarlas, o simplemente impidi6 su ex-
tensién. En efecto, esa misma generosidad
dificulta la extensién horizontal (o univer-
salizacién) de las prestaciones bésicas (por
ejemplo, pensiones minimas y atencién de
salud primaria) a la mayor{a de la pobla-
cién, pues lo que es financieramente viable
para una minoria de asegurados con po-
der de presién —aunque injustificado des-
de un punto de vista de equidad-noloes
al universalizarse el sistema.

De las conclusiones anteriores se des-
taca, por una parte, que si se desea contri-
buir a la equidad, y en especial favorecer
a los grupos més pobres, es preciso au-

mentar la cobertura poblacional y los ries--

gos cubiertos por la seguridad social. Por
otra, que el costo de extender la cobertura
del seguro social a toda la poblacién de
América Latina y el Caribe con los siste-
mas vigentes no aparece en muchos pafses
como econémicamente viable.

Sobre la base de una extrapolacién
simple (y, por tanto, sélo ilustrativa de
6rdenes de magnitud), un estudio reciente
ilustra c6mo se incrementarian los gastos
del seguro social, sin contar la asistencia
social, expresados como porcentaje del PIB,
en 22 paises de la region. (Véase el cuadro
IX-1.) Las estimaciones se realizan dando
por supuesto que se cubre a toda la pobla-
cién con el costo por habitante del actual
sistema. A grandes rasgos, se destacan tres
conclusiones:

i) Seis paises podrfan alcanzar la co-
bertura universal con un porcentaje adi-

cional relativamente bajo del PIB (menos de
tres puntos porcentuales mas): Jamaica,
Bahamas, Barbados, Venezuela, México y
Brasil. Los tres paises del Caribe anglo-
parlante tienen porcentajes extrapolados
mas bajos debido a que excluyen los gastos
del sistema nacional de salud y su pro-
grama de pensiones se basa en una estruc-
tura poblacional juvenil; si se hubieran in-
cluido sus gastos en salud (para hacerlos
méas comparables con los gastos de los
paises de América Latina, todos los cuales
tienen programas de seguro social de
enfermedad-maternidad), los porcentajes
extrapolados de los tres pafses caribeiios
estarfan al nivel del de Brasil. Por otra
parte, México y Venezuela tienen porcen-
tajes extrapolados bajos debido a que los
calculos se basaron en los afios del auge
petrolero y, en consecuencia, en un PB
elevado que reduce el costo relativo de la
cobertura; en el caso de Venezuela, otro
factor que reduce el gasto es lo reciente de
su programa de pensiones. Finalmente,
México y Brasil han extendido signi-
ficativamente la cobertura del sector rural
con programas de costo relativamente
bajo (véase el recuadro IX-2) y esto explica
el pequefio porcentaje extrapolado de
estos paises. ‘

ii) Los paises con porcentajes extrapo-
lados mayores que los anteriores son Pa-
raguay, Cuba y Costa Rica. Sin embargo,
estos dos Gltimos practicamente ya cubren
la totalidad de la poblacién, asi que el
incremento adicional requerido es reduci-
do. Otro grupo de paises que ya se aproxi-
man a la cobertura universal, pero con
porcentajes extrapolados atin més altos,
son Uruguay, Argentina y Chile. Pero es-
tos tres paises, al igual que Costa Rica, ya
tienen programas de seguro social (o salud
ptblica) que protegen a los desposeidos,
por lo que la extrapolaci6n exagera el cos-
to de la universalizacién.

iii) En algunos de los paises menos
desarrollados de América Latina, el incre-
mento del costo requerido serfa econ6mi-
camente inmanejable (sobre diez puntos
porcentuales del PB): Ecuador, Nicaragua,
El Salvador, Colombia y Perti. La univer-
salizacién de la cobertura en estos pafses
no puede lograrse con los actuales niveles
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En México, el Instituto Mexicano de Seguridad
Social (IMSS) comenzé a extender su cobertura a
las areas rurales en 1954, pero el primer impulso
notable se realizé en 1973 con la creacién del
programa de Solidaridad Social financiado en
un 60% por el Gobierno Federal y en un 40% por
el IMss. En 1976 se establecid el programa
de Coordinacién General del Plan Nacional
de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados
(COPLAMAR) y, en 1979, éste firmé un convenio
con el IMSS para extender la cobertura de aten-
cién primaria de salud a las zonas marginales
rurales. En 1985, 3 246 clinicas rurales y 65
hospitales habian sido construidos por MSs-
COPLAMAR. El méximo de cobertura de IMSs-
COPLAMAR se alcanz6 en 1985 con una poblacién
cubierta estimada en 13.7 millones u 85% de la
poblacién potencialmente beneficiaria, pero en
1986 sélo quedaban 9.8 millones cubiertos por
IMSS-COPLAMAR y el resto por los estados debido
a un proceso de descentralizacion. La poblacion
cubierta recibe los siguientes beneficios: aten-
cién materno-infantil, medicina, identificacién y
control de enfermedades crénicas, planificacion
familiar, prevencién y educacién de la salud.
Estos servicios se prestan, a nivel primario, por
clinicas, y a nivel secundario, por hospitales
{(ambas instalaciones de IMSS-COPLAMARY); a nivel
terciario se utilizan los hospitales de la Secreta-
ria de Salud (esta poblacién no tiene acceso alos
hospitales del mMss). El programa cuenta con
“pasantes” (médicos recién graduados que
prestan un afio de servicio) y asistentes que son
jovenes bilingiies de la propia comunidad. En
1986 el presupuesto del programa fue financia-
do en un 90.6% por el Gobierno Federal y en un
9.4% por el IMSS, pero éste aportaba ademas con
costos indirectos de administracién estimados
como la mitad de los costos reales totales. Los
asegurados no tienen que pagar contribucién
monetaria pero si deben contribuir con trabajo
colectivo en construccién de instalaciones, pre-
vencion, sanidad, etc. El costo por habitante de
los servicios de IMSS-COPLAMAR fue menos de la
mitad del correspondiente a los servicios de la
Secretaria de Salud que a su vez son muy infe-
riores a los del IMsS.

En Brasil, el Sistema Nacional de Previdéncia
e Assisténcia Social (SINPAS) extendi6 la cobertu-
ra al area rural en la década de 1970 a
través de dos programas: uno de seguro social
(FUNRURAL) y otro del ministerio de salud y los
servicios de salud de los estados (Programa de

Banco Mundial, 1990.

Recuadro IX-2
LA EXTENSION DE LA COBERTURA A LOS SECTORES CAMPESINOS

Inter- relacionamento de A¢oes de Saude e Sa-
neamento, PIASS). Fundo de Assisténcia ao Tra-
balhador Rural (FUNRURAL) comenzé en 1971, de
manera independiente, otorgando pensiones y
atencion de salud asistencial a la poblacién rural
y pueblos menores de 20 000 habitantes; la red
de instalaciones (a través de convenios con sin-
dicatos, estados, municipios y entidades priva-
das) comprende puestos y centros de salud, po-
liclinicos y hospitales; en 1977 FUNRURAL pasé a
ser parte del sistema de seguro social. El progra-
ma se financia con tres impuestos: i) 2.5% sobre
la produccion rural, recaudado por el productor
y pagado por el comprador (correspondiente al
35% del total del ingreso en 1980}); ii) 2.4% sobre
la némina salarial de empresas urbanas (63% del
ingreso); y iii) 0.036% que pagan los empleado-
res rurales basados en la produccién y el valor
de la prosiedad agricola no cultivada (2% del
ingreso). Desde 1978 el programa ha arrojado un
déficit que ascendi6 a 11% del ingreso en 1981,
resultado de la evasion, estimada entre un tercio
y la mitad de la recaudacion potencial de los
impuestos. En 1982 se creé el Fondo para la
Inversién Social (FINSOCIAL) con una contribu-
cion del 0.5% del ingreso de todas las empresas
del pais para ayudar al financiamiento del pro-
grama.

En Ecuador, el Seguro Social Campesino
(55C), que es parte del Instituto Ecuatoriano de
Seguridad Social (IESS), comenzd en 1968 y se
impulsé en 1973 y 1981. Cubre a campesinos
organizados en cooperativas y asociaciones
agrarias; en 1983 la cobertura era de 2.4% de la
poblacién total y 9% de la poblacién campesina.
El enfoque es de atencién primaria a bajo costo
y los servicios se basan en un puesto rural erigi-
do en terrenos de la comunidad, con una estruc-
tura bésica proporcionada por el IESS y trabajo
comunitario. Un médico itinerante ofrece aten-
ciéon médica, de maternidad y dental, mientras
que el personal auxiliar brinda atencién prena-
tal, educacién de la salud e inmunizacién. Los
pacientes que no pueden ser atendidos en el
puesto rural deben ser trasladados a instalacio-
nes mas complejas del IESS. El programa se fi-
nancia con una contribucién del 1% de la némi-
na salarial de los ascgurados del 1Ess (dividida
en partes iguales entre el asegurado, el emplea-
dor y el Estado) mas el equivalente a un 1% del
salario minimo que paga el campesino partici-
pante.

Fuente: C. Mesa-Lago, “Aspectos econoémico-financieros de la seguridad social en América Latina y el Caribe. Tendencias,
problemas y alternativas para el aio 2000”7, documento preparado para el Departamento Técnico Latinoamericano del
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de prestaciones y gastos administrativos,
pues la carga financiera seria muy alta.

¢) Elseguro social y la asistencia social

Para reformar los sistemas con equi-
dad y superar el dilema de los costos es
importante redefinir los criterios en torno
a los cuales organizar las transferencias
otorgadas a través de las instituciones de
seguridad social, tomando en cuenta la
naturaleza del riesgo. Por un lado, los sis-
temas pueden ofrecer un seguro compartido
—entre el contribuyente y el sistema- con-
tra el riesgo de fluctuaciones en los ingre-
sos del primero durante su vida, sobre la
base de pagos y beneficios determinados
actuarialmente. Tales son, por ejemplo, las
pensiones de vejez, invalidez y muerte; la
atencion médico-hospitalaria y las presta-
ciones monetarias por riesgos profesiona-
les; la atencién médico-hospitalaria y las
prestaciones monetarias por enfermedad
comin y maternidad; y las prestaciones
monetarias por desempleo.

Por otro, los sistemas deben ofrecer
seguridad de ingresos minimos a todas las
personas, especialmente a los pobres, que
de otro modo no podrian cubrirse contra
ciertos riesgos bésicos. Tales serian, por
ejemplo, las asignaciones familiares; la
asistencia social (como las pensiones no
contributivas o concedidas a personas sin
recursos y que no cumplen los requisitos
para acceder a las prestaciones del segu-
ro social); y los sistemas nacionales de
salud o programas publicos de atencién
de salud.

El problema central, producto de la
desigual distribucién del ingreso en los
paises de la regi6n, es la existencia de una
gran masa de personas cuyos ingresos les
impiden hacer reservas para cubrirse con-
tra eventuales riesgos alo largo de su vida.
Por cuanto, como norma ético-social, los
gobiernos buscan la cobertura universal
contra los riesgos bésicos, se precisa dis-
tinguir entre los beneficios que satisfacen
una necesidad bésica de la poblacién, y
que requieren de un importante aporte
estatal para su financiamiento, y los que
aseguran contra ciertos riesgos a una po-
blacién mas restringida, en programas no

siempre integrados y que las partes pue-
den autofinanciar sin mayor contribucién
estatal.

La gran mayoria de los paises latino-
americanos siguen bésicamente el modelo
tradicional inspirado en el criterio de la
previsién (seguro social), con su antece-
dente en la trilogia de programas (pensio-
nes de vejez, invalidez y muerte; atencién
médico-hospitalaria profesional; y aten-
cién médico-hospitalaria comdn y por ma-
ternidad), que fue introducido en Alema-
nia a fines del siglo pasado. Sin embargo,
la distribucién dispar del ingreso en los
paises de la regi6én ha puesto en duda su
aplicabilidad, sobre todo cuando, con fi-
nes de equidad, se ha querido aumentar la
cobertura de riesgos y de la poblacién, ya
que existen amplios segmentos de ella que
no estdn en condiciones de contribuir.

Los paises con los sistemas mas des-
arrollados han alcanzado la cobertura po-
blacional universal (0 estdn préximos a
ella), pero lo han hecho a un costo econé-
mico muy alto y, en muchos casos, sin
haber logrado corregir las desigualdades
en materia de cobertura, financiamiento y
prestaciones, ni mejorar la eficiencia admi-
nistrativa. Ademds, en estos paises los sis-
temas experimentan graves desequilibrios
actuariales y financieros y el Estado ya no
es capaz de subsidiar sus déficit, particu-
larmente dada la prolongada y seria crisis
econémica.

Los paises latinoamericanos del grupo
intermedio, en cambio, no han resuelto el
problema de la cobertura. Abarcan menos
de la mitad de su poblacién y, hasta el
decenio de 1980, no enfrentaban serios
problemas de solvencia. Unos pocos ex-
tendieron rapidamente su cobertura en el
decenio de 1970 (Panam4, México, Vene-
zuela) amplidndola a parte del sector rural
o integrando parcialmente sus servicios de
salud; en los dos Gltimos paises esto se
facilit6 por el auge petrolero. La crisis de
los afios ochenta ha paralizado o reducido
el ritmo de estos avances y algunos de
estos paises han comenzado a experimen-
tar los desequilibrios propios de los paises
pioneros.

Los paises menos desarrollados de la
regién tenian sistemas relativamente sol-
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ventes durante los afios ochenta, aunque
cubrian menos de una cuarta parte de su
poblacién. La extensién de la cobertura
est4 limitada por barreras estructurales y
la crisis econ6mica que ha contribuido al
deterioro financiero en algunos paises.

Para enfrentar el aparente dilema en-
tre la necesidad de universalizar la cober-
tura y los costos exorbitantes que esto in-
volucraria, dos de los paises pionerosenla
implantacién de sistemas de seguridad so-
cial, Cuba y Chile, han realizado reformas
radicales pero con criterios opuestos. Con-
forme al criterio de equidad y satisfaccién
de las necesidades bésicas de la poblacién,
en Cuba se propicié la estatizacién total
del sistema (en el decenio de 1960). Con
ello se logré una cobertura universal, se
unifico el sistema y se eliminaron la mayo-
rfa de las desigualdades (excepto que las
fuerzas armadas mantienen un régimen
privilegiado y los campesinos privados es-
tan excluidos de las prestaciones moneta-
rias). Sin embargo, el sistema enfrenta dé-
ficit crecientes cubiertos por el Estado, lo
que ha erosionado el valor real de las pen-
siones.

En cambio, en Chile, en los afios
ochenta, se recurri6 al criterio de la previ-
si6bn para privatizar progresivamente la
seguridad social, 1o que ha permitido
avanzar hacia la universalidad y la unifor-
midad (exceptuando también a las fuerzas
armadas) y establecer un nuevo sistema
solvente de pensiones. Esto se ha hecho al
precio de un enorme incremento del défi-
cit del sistema antiguo y de un subsidio
estatal para cubrirlo y otorgar pensiones
minimas.

d) Propuestas de reforma

Sobre la base de estas experiencias y
atendiendo a criterios de equidad y sol-
vencia financiera, se propone, en primer
lugar, reformar la seguridad social sobre
la base de un sistema mixto que combine
ambos criterios. Por un lado, un sistema
universal de prestaciones basicas, finan-
ciado con recursos generales y basado en
la solidaridad social; y, por otro, un siste-
ma de prestaciones publicas y/o privadas
con una equivalencia completa entre lo

que se paga y lo que se recibe, basado en
la previsién privada. Tal estructura im-
plicaria un avance considerable hacia la
equidad, serfa politicamente mas viable
y permitiria obtener mejores prestacio-
nes a aquellos que hicieran un esfuerzo
personal.

Ensegundolugar, laextensiéna grupos
no cubiertos deberfa proceder en forma
selectiva, tanto en relacién con los grupos
como con la clase de servicios cubiertos. En
efecto, las necesidades de ciertos grupos,
como el campesinado asalariado, suelen
ser mayores que las de otros, como ciertos
trabajadores por cuenta propia. Por su
parte, la atencién de ciertos rubros, como
salud, es en general de mayor prioridad
que la de otros, como la extensién de las
pensiones; y dentro de la atencién de sa-
lud, la atencién primaria, asi como la
materno-infantil, son esenciales. De hecho,
varios pafses (México, Brasil y Ecuador

~véase el recuadro IX-2) han ampliado la

cobertura de la seguridad social hacia sec-
tores tradicionalmente no cubiertos (los
campesinos en 4reas rurales) y han mos-
trado que se puede reducir sustancialmen-
te el costo adicional de tales extensiones si
se centran los beneficios en la atencién
primaria y preventiva, y se procura pro-
veer los servicios en forma eficiente. De
todos modos, tal extensién requiere un
subsidio estatal importante, pues la pobla-
cién tradicionalmente no cubierta suele te-
ner un ingreso mucho més bajo que la
cubierta y es mucho més dificil de identi-
ficar y de afiliar; también es més dificil
controlar el pago de sus aportes.

En tercer lugar, para reducir el costo de
las prestaciones y aumentar su equidad
pueden recomendarse los siguientes cam-
bios principales: a) unificar los distintos
sistemas de jubilacion (publica) para redu-
cir costos (por economias de escala) y dis-
minuir diferenciaciones y desigualdades;
b) eliminar la jubilacién por antigiiedad y
s6lo mantenerla por edad (o, en casos es-
peciales —incluidas las diferenciaciones
por sexo— permitir la anticipada, pero con
mayores cotizaciones); ¢) aumentar y ajus-
tar la edad de retiro a la mayor esperanza
de vida pasados los 65 arios; d) vincular la
pensién a las cotizaciones pagadas duran-



SEGURIDAD SOCIAL Y POLITICAS DE TRANSFERENCIAS

229

te toda la vida laboral del asegurado y no
s6lo a las de sus tiltimos afios; ) uniformar
las condiciones de adquisicién y calculo de
las prestaciones, especialmente las pensio-
nes; f) reducir el porcentaje del salario que
se paga como subsidio por enfermedad y
fijar un periodo minimo de espera para
evitar patologias simuladas; g) eliminar
las prestaciones de enfermedad excesiva-
mente generosas para el nivel de desarro-
llo, como los viajes y tratamientos en el
extranjero; y h) dar prioridad a la atencién
primaria de salud sobre la curativa.

En cuarto lugar, para minimizar los
desincentivos a la contrataci6én de mano
de obra, la parte de la cotizacién que pro-
viene del empleador deberia pagarse se-
gun el valor agregado de la empresa y no
segtin el monto de su planilla de remune-
raciones. Esto no afecta el financiamiento
que proviene de las empresas, pero si co-
rrigle el desincentivo a la contratacién y
redistribuye la contribucién desde empre-
sas que hacen uso intensivo de mano de
obra y las que hacen uso intensivo de ca-
pital.

3. Programas de transferencias

a) Los programas de empleo de
emergencia

Dadas la importancia del empleo co-
mo fuente principal de ingresos para la
gran mayoria de la poblacién, y la caida
del empleo productivo que trajo consigo
la recesi6n de los afios ochenta, diversos
paises adoptaron en la década programas
especiales de empleo de emergencia para
proteger en algo los ingresos de los grupos
pobres mas afectados. Fue, en efecto, una
forma de transferir recursos hacia quienes
se consideraban pobres.>

i) La pobreza es altamente proporcional al
desempleo y al nivel de los salarios reales/
productividad de los miembros activos de la

familia. Cuando se comparan los ingresos
familiares por persona entre las familias y
a lo largo del tiempo, se utilizan tradicio-
nalmente cuatro indicadores: i) el ingreso
por miembro ocupado de la familia, para
representar la relacién remuneracio-
nes/productividad; ii) el naGmero de
miembros ocupados como proporcién de
aquellos que desean ocuparse, para repre-
sentar la incidencia del desempleo entre
los miembros de la familia; iii) el ndmero
de aquellos que desean ocuparse como
proporcién de aquellos en edad de ocu-
parse, para representar el deseo de parti-
cipar en la fuerza de trabajo; y iv) el niime-
ro de personas en edad de trabajar como
proporcién de las personas en edad pasiva
en la familia, para representar la relacién
de dependencia demogréfica de la familia.

La crisis de los afios ochenta cambi6 la
importancia de estos factores en la deter-
minacién de la incidencia de la pobreza
entre las familias, la que aumentd signifi-
cativamente entre aquellas que vefan afec-
tados sus ingresos especialmente por cai-
das de los ingresos provenientes del
trabajo de sus miembros ocupados (efecto
remuneraciones reales/productividad).
Asimismo, aumentd la incidencia de la in-
digencia en aquellos hogares afectados
por aumentos del nidmero de desocupa-
dos (efecto desempleo). Las caidas de las
remuneraciones reales por persona ocupa-
da explicaron importantes aumentos de la
pobreza total, y los aumentos de la deso-
cupacién explicaron importantes aumen-
tos de la indigencia.®

Esta situacién ha llevado a la necesi-
dad de recomendar transferencias antici-
clicas para luchar contra el desempleo y
las caidas de las remuneraciones reales de
los trabajadores como politica para evitar
los aumentos ciclicos de la pobreza. Por
cuanto las variaciones del desempleo y de
las remuneraciones se consideran transi-
torias y sujetas a fluctuaciones en la econo-

5 José Wurgaft (comp.), Empleos de emergencia, Santiago de Chile, Programa Regional del Empleo para
América Latina y el Caribe (PREALC), 1988, y G. Rodgers (comp.), Urban Poverty and the Labour Market.
Access to Jobs and Incomes in Asian and Latin American Cities, Ginebra, Organizacién Internacional del

Trabajo (0IT), 1989.

6 Véase, por ejemplo, Molly Pollack y Andras Uthoff, Pobreza y empleo: un andlisis del periodo 1969-1987
en el Gran Santiago, serie Documento de trabajo, N® 348, Santiago de Chile, Programa Regional del
Empleo para América Latina y el Caribe (PREALC), julio de 1990.
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mia, estas transferencias deben tener ese
mismo carécter: transitorio y anticiclico,
conforme a los niveles de desempleo y de
salarios reales de los hogares mds pobres.

it) Para contribuir a la equidad los empleos
de emergencia deben ser productivos, pero no
sustituir a otras fuentes de empleo. Los pro-
gramas de emergencia elaborados con es-
tos propositos comprenden tanto los de
creacion de puestos de trabajo mediante
proyectos financiados con recursos pibli-
cos, como los que subsidian la contrata-
cién de mano de obra por parte de empre-
sas privadas, a través de distintos
procedimientos.

Si bien se ha experimentado con sub-
sidiar la contratacién de mano de obra por
parte del sector privado -lo que integraria
a los cesantes al verdadero mercado de
trabajo- los programas de subsidios no
han prosperado. En situaciones recesivas
las empresas se muestran mucho maés sen-
sibles al nivel de demanda que a los costos
de su mano de obra. De ahi que los subsi-
dios no aumenten significativamente el ni-
vel de empleo. En cambio, si significan que
esas empresas que de todas maneras esta-
ban aumentando su empleo (tal vez por-
que su demanda si estaba aumentando)
ahora reciben ademds un subsidio.

De ahi quelos programas de emergen-
cia que mds se han aplicado, y con mayor
éxito, hayan sido los financiados y lleva-
dos a cabo directamente por el Estado.
Difieren de los proyectos normales de
obras publicas en que la condicién central
no es que sean proyectos econémicamente
rentables sino que sean proyectos de alta
densidad de mano de obra —la que repre-
senta tipicamente 80% o més de los costos.
Son, pues, atractivos politica y socialmen-
te, no econémicamente, y son particular-
mente convenientes en situaciones de cri-
sis, por cuanto son una manifestacién clara
de la voluntad de los gobiernos de enfren-
tar los problemas de empleo y de bajos
ingresos; provocan un efecto mads rapido
que otras medidas que acttian a través del
mercado, y permiten centrar los resulta-
dos en los grupos mds afectados por la
crisis.

Como el objetivo bésico de estos pro-
gramas es la generaciéon de empleo y el

mantenimiento de un ingreso minimo pa-
ra los grupos més afectados por la crisis,
se orientan hacia los sectores mds pobres.
(Véase el recuadro IX-3.) De hecho, si est4n
bien disefiados, por el bajo nivel deingreso
que ofrecen (tipicamente inferior al salario
minimo) no atraen normalmente sino a los
grupos més necesitados; asi, tienen la vir-
tud de que en cierta forma los necesitados
se autoseleccionan. Por otra parte, como
tienen una densidad de mano de obra
anormalmente alta y suelen ser obras de

“baja rentabilidad privada, no suelen inci-

dir en otras fuentes de generacion de
empleo.

Todo esto implica una serie de restric-
ciones tanto macro como microeconémi-
cas para su disefio. En el plano macroeco-
némico se requiere que los gastos del
gobierno sean auténomos, independientes
de la demanda agregada, de modo de
constituirse en un instrumento anticiclico

'y no prociclico respecto de las tendencias

del empleo, y que el programa no sea in-
flacionario, es decir, que esté financiado,
que utilice insumos que se encuentren en
exceso y que no presionen sobre labalanza
de pagos. En consecuencia, los programas
deben emplear mano de obra abundante,
no generar excesos de demanda alzando
artificialmente los salarios, y hacer uso in-
tensivo de insumos nacionales. En el plano
microeconémico se requiere que las remu-
neraciones por los trabajos realizados no
eleven artificialmente los salarios en em-
presas privadas donde existan alternati-
vas de empleo para esa mano de obra.
Una revisién de experiencias de pro-
gramas de esta naturaleza en América La-
tina, hecha por PREALC, pudo constatar
(véase el recuadro IX-3) que en periodos
breves de tiempo, los programas habian
logrado crear empleo para un namero im-
portante de personas y que en €sos mis-
mos periodos, los programas habian bene-
ficiado a los grupos socialmente maés
pobres. Los programas también habian fa-
vorecido una cierta participacion y vincu-
lacion social a través del empleo y la con-
sulta sobre las obras proyectadas entre los
miembros de la comunidad, y habian de-
sarrollado proyectos de utilidad para la
comunidad, aun cuando no lo suficiente
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Las estimaciones realizadas por el Programa
Regional del Empleo para América Latina y el
Caribe (PREALC) indican que los programas han
cumplido con el objetivo de beneficiar a los
grupos sociales mas pobres. Los antecedentes
disponibles respecto del Programa de Apoyo al
Ingreso Temporal (PAIT) de Perd, el Plan de
Empleo Minimo (PEM) y el Programa de Ocupa-
cion para Jefes de Hogar (POjH) de Chile y el
Fondo Social de Emergencia (FSE) de Bolivia,
muestran que los trabajadores de éstos pertene-
cen a familias indigentes en una proporcién
muy elevada y que el resto proviene de hogares
pobres (véase el cuadro adjunto). Respecto al FSE
se sefiala que si bien no se dispone de informa-
cién de esta indole, los datos sobre las caracte-
risticas de sus viviendas (30% carece de electri-
cidad, 78% carece de servicios higiénicos
instalados, 84% de alcantarillado y 46% no tiene
acceso a la red de agua potable) permiten supo-
ner que los participantes del Fondo provienen
también en su gran mayoria de hogares pobres.

Lo anterior se reafirma considerando la inci-
dencia de las remuneraciones en el ingreso

Recuadro 1X-3

ESTIMACION DEL IMPACTO DE LOS PROGRAMAS DE EMPLEO DE EMERGENCIA
SOBRE LA POBREZA

INGRESO FAMILIAR DE LOS TRABAJADORES DE LOS PROGRAMAS ESPECIALES DE

familiar. Representa no menos del 50% del in-
greso total en los dos tercios de las familias de
los participantes del PAIT y en la mitad de las
familias de los integrantes del PEM y el POJH. En
ambos paises esta incidencia puede ser mayor
todavia en los casos en que participa més de un
miembro de la familia, lo cual ha sido relativa-
mente frecuente, aun cuando no hay informa-
cién cuantitativa al respecto. En el FSE las remu-
neraciones constituyen el tinico ingreso del 50%
de las familias de los participantes y no menos
de la mitad de los ingresos en el 74% de éstas.

Asimismo, no obstante la importancia para
la economia familiar de los salarios obtenidos a
través de la participacién en los programas de
empleo, que en algunos casos llegaron a consti-
tuirse en una condicién de supervivencia, las
remuneraciones han sido frecuentemente insu-
ficientes, incluso en relacién con las necesidades
esenciales: representaban apenas la cuarta parte
del costo de la canasta basica en el PEM de Chile
y la mitad en los casos del PAIT del Perii y del
POJH de Chile.

ingresos hasta el doble de las anteriores.

Caribe (PREALC), 1988.

EMPLEO
PAIT® peM? POJH? FSE®
(Peru) (Chile) (Chile) (Bolivia)

A)  Ingreso familiar de los

trabajadores en  programas

de emergencia

% Indigentes 65.0 80.0 70.0 nd.

% Pobres 35.0 20.0 30.0 nd,
B) Incidencia de la remuneracién

del programa en el total del

ingreso familiar

Unico ingreso familiar 215 24.0 31.6 51.0

Hasta 50% del ingreso familiar 65.5 483 54.0 74.0
* Diciembre de 1985.
® Agosto de 1983.
¢ Abril de 1988.

4 Se consideran indigentes las familias cuyos ingresos no cubren el costo de una canasta bésica de alimentos, y pobres las con

Fuente: José Wurgaft (comp.), Empleos de emergencia, Santiago de Chile, Programa Regional del Empleo para América Latina y el
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para justificarlos privada o socialmente en
periodos normales. Sin embargo, las re-
muneraciones resultaron insuficientes en
relacién con las necesidades de las fami-
lias. En sintesis, los programas resultaron
un instrumento valido en cuanto a su ca-
pacidad para generar empleo masivo, dis-
tribuir ingresos a los grupos més pobres,
aumentar su participacién social y alcan-
zar resultados econémica y socialmente
productivos.

Pero los mismos estudios también de-
tectaron problemas como desvios a secto-
res distintos de los grupos elegidos como
objetivo, especialmente con fines politicos;
deficiencias técnicas en las obras debido a
la falta de estudios; baja productividad e
ineficiencia, como consecuencia de la falta
de insumos complementarios, de la baja
capacitaciéon de los trabajadores y de las
tareas que realizaban; una duracién menor
que la requerida en relacién con la exten-
si6n de la crisis; la ausencia total de segu-
ridad social y otras garantias de la legisla-
ci6n del trabajo para los participantes, y un
exceso de centralizaci6én en la administra-
cién de los programas.

iii) Para no sustituir otras formas de gene-.
racidén de empleo el financiamiento de los pro-
gramas debe tener caracteristicas especiales.
Las evaluaciones anteriores destacan la
necesidad de distinguir entre dos progra-
mas generadores de empleo: los de caréc-
ter transitorio, que compensan los bajos
niveles de empleo y salarios de las familias
pobres durante periodos de crisis; y los
mas permanentes, que responden a un
programa de inversiones publicas con .
propésitos claramente productivos. Su fi-
nanciamiento plantea un dilema que exige
definir prioridades en torno al contenido
de las inversiones. Si se opta por la crea-
cién de empleo inmediato —-ain con las
limitaciones que presentan los programas
en materia de permanencia y productivi-
dad, pero con resultados sociales positi-
vos— habria que definir un calendario de
inversiones publicas que implique poster-
gar otras inversiones méas productivas pe-
ro con menos efectos ocupacionales en el
corto plazo.

El financiamiento con recursos de in-
versién del gobierno sustituye una fuente

de financiamiento que genera empleo de
carécter mas permanente por otra mas
temporal. Para evitar esta situacién, algu-
nos paises de la regi6n han financiado los
costos de estos programas con recursos
externos extraordinarios, los que, al nores-
tar recursos para actividades piblicas o
privadas ya programadas, tienen impac-
tos positivos adicionales sobre el empleo.

En todo caso, adoptada la decisién de
distribuir el ingreso, cabe considerar si es
preferible para ello generar empleo de baja
productividad —a fin de minimizar la utili-
zacién de otros insumos o bienes de capi-
tal- o capacitar, pagando una “beca” o
subsidio de estudio a los inscritos en el
programa. En efecto, la capacitacion es
muy intensiva en mano de obra, no requie-
re demasiados insumos adicionales y pue-
de ser una forma mas provechosa de dis-
tribuir un minimo de ingreso a los
cesantes.

De todos modos, si se opta por distri-
buir el ingreso generando empleos direc-
tos de emergencia a través de un programa
de obras piblicas menores, conviene con-
siderar varias recomendaciones para au-
mentar, en lo posible, la productividad de
los empleos y los beneficios que resulten
del programa: contar con carteras de pro-
yectos preparadas antes que se produzcan
las situaciones criticas de desempleo -no
s6lo en obras ptiblicas menores, sino en el
drea de los servicios sociales (como la am-
pliacién del nimero de auxiliares en la
educacién preescolar o en los servicios
hospitalarios); tener en cuenta las caracte-
risticas personales de los participantes en
el disefio de los programas; contar con un
esquema centrado en instituciones de ca-
racter permanente en las cuales basar los
programas, y que permitan actuar en los
aspectos de contenido, administrativos y
financieros adapténdolos con agilidad y
flexibilidad a las circunstancias de cada
emergencia; tratar de organizar a los bene-
ficiarios a través de pequefias empresas
vinculadas al programa, tanto para la rea-
lizacién de proyectos como para la fabri-
cacién de insumos y herramientas; flexibi-
lizar las normas para contemplar
suficientes recursos para materiales, insu-
mos y contratacién de trabajo calificado
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necesarios para mejorar la productividad
de quienes se emplean a través de los gas-
tos en salarios més generales; lograr inte-
resar a los trabajadores en las obras que se
ejecutardn, para que su actividad sea més
comprometida y eficiente; habida cuenta
de la emergencia, pagar salarios que resul-
ten significativos en términos del ingreso
familiar, y con los beneficios de la seguri-
dad social; entregar un componente de
capacitacion importante a una parte de los
trabajadores participantes, especialmente
a los j6venes que ingresan a la fuerza de
trabajo y, por altimo, privilegiar aquellos
proyectos que contribuyen a la generacién
de empleo permanente, como los de riego,
mejoramientos de tierra, capacitacién y
formacién de empresas pequefias y mi-
croempresas.

En sintesis, el dilema surge por querer
cumplir dos objetivos diferentes con un
solo instrumento. El primer objetivo es
distribuir ingresos a través de la genera-
cién de empleo; el otro, realizar obras de
contenido social que cumplan la doble
funcién de apoyar la infraestructura social
{servicios basicos, construcciones en salud
y educacién) y econdmica (riego, caminos
de acceso, etc.), o bien proyectos producti-
vos. Los programas especiales de empleo
se orientaron en sus inicios fundamental-
mente al primer objetivo, con el propdsito
de transferir ingresos en una forma maés
digna que los subsidios de cesantia. Como
consecuencia de la prolongacion de la cri-
sis y el deseo de afiadirles el criterio de
productividad econ6émica y social, estos
programas ya no se diferencian mayor-
mente de otras alternativas de generacién
de empleo. Més bien se aprovechd la co-
yuntura de la crisis para obtener recursos
adicionales en los programas de ajuste, o
reorientar los existentes, a fin de implantar

programas de inversiones. Sin embargo,
esto va encareciendo el costo de genera-
cién de puestos de trabajo, con lo que se
sacrifica el logro del primer objetivo.”

b) Los fondos de inversién social

Gracias a las experiencias recogidas en
los programas de empleo de emergencia,
se ha creado y est4 en vias de establecerse
un importante conjunto de fondos de in-
versién social® El acento de los nuevos
fondos ha pasado desde la generaci6n de
empleo de emergencia durante la crisis y
el ajuste hacia una mayor preocupacién
por las obras de inversi6n social de mas
largo plazo, fundamentalmente en el drea
de salud y educacion, y los programas de
nutricién y alimentacién, entre otros.

Los fondos de inversion social tienen
la finalidad de generar empleo méas per-
manente en actividades de mayor utilidad
social. Son captadores de recursos y pro-
motores de proyectos; complementan y
contribuyen al buen funcionamiento del
aparato gubernamental, y, en vez de cons-
tituir 6rganos competidores o sustitutivos
de la estructura ministerial social, se coor-
dinan con otros programas del gobierno.
Mas, como en general son auténomos y
vinculados a la Presidencia de la Republi-
ca, gozan de un gran respaldo politico que
sirve para agilizar decisiones y romper
trabas institucionales. Ademas, como sue-
len estar dotados de un equipo técnico de
alto nivel con remuneraciones competiti-
vas con las del sector privado, pueden
manejarse con un criterio mas empresarial
que burocrético.

Los fondos suelen incorporar desde el
comienzo a las instituciones publicas, en
especial los municipios, las comunidades
locales y las organizaciones no guberna-

7 Véase Programa Regional del Empleo para América Latina y el Caribe (PREALC), Empleo y equidad:
desafio de los 90, serie Documentos de trabajo, N*® 354, Santiago de Chile, 1990.

8 Entre otros, el Fondo de Inversidn Social (FIs) en Bolivia; el Fondo de Solidaridad e Inversién Social
(Fosts) en Chile; el Fondo de Inversién Social (Fis) en El Salvador; el Fondo de Inversi6n Social (FIS)
en Guatemala; el Fondo Hondurefio de Inversién Social (FHIS); el Fondo de Inversién Social de
Emergencia (FISE) en Nicaragua; el Fondo de Emergencia Social (FES) en Panamé; el Fondo de
Inversion Social de Emergencia (FISE) en Uruguay; y el Fondo Venezolano de Inversién Social
(FONVIS). Asimismo, en México se ha establecido el Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL)
que, si bien no tiene la estructura de un Fondo, se orienta en el mismo sentido que los arriba

mencionados.
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mentales (ONG), por un lado, y las entida-
des internacionales donantes y financie-
ras, por otro. Como a menudo las ONG y los
organismos estatales mantienen relacio-
nes distanciadas, los fondos pueden con-
tribuir bastante a reducir esta distancia, lo
que puede redundar en la identificacién
de un mayor niimero de proyectos y una
ejecucién mds eficaz. Asimismo, es carac-
teristico de los fondos trabajar a través de
licitaciones —con las ONG, con empresas
privadas contratistas, o con comunidades
locales- 1o que los libera de las tareas de
realizacién, y les reserva las funciones
centrales de recaudacién y asignacién de
recursos, asi como la evaluacién de su
destino.

Pese a su mayor flexibilidad, los fon-
dos tienen también dificultades para llegar
a los grupos més pobres de la poblacién,
los que por estar menos organizados tie-
nen menores posibilidades de ejercer pre-
sién, suelen disponer de menos capacidad
de preparar proyectos, y muchas veces se
ubican en zonas apartadas. Para contra-
rrestar estos problemas los fondos deben
contribuir, junto con sus contrapartes, a
crear mecanismos que fortalezcan la capa-
cidad de la comunidad de formular pro-
yectos segin un disefio técnico adecuado.
Para ello, deben destinar recursos para
promover la capacitacién de recursos hu-
manos tanto en los municipios y las corpo-
raciones de desarrollo como en las comu-
nidades locales.

¢) Transferencias para combatir la
pobreza crénica: el ingreso minimo
familiar

Entre los instrumentos tradicional-
mente disponibles para elevar el ingreso
—aunque no la produccién- figura el sala-
rio minimo. Este instrumento también se
ha utilizado con fines de estabilizacién,
por lo que en los dltimos afos ha crecido
menos que los salarios medios y la produc-
tividad en muchos paises de la regién.
(Véase el cuadro IX-4.) Su utilizacién como
instrumento para contribuir a la equidad
presenta severas limitaciones que la poli-
tica de “ingreso minimo familiar” preten-
de corregir.

Entre esas limitaciones figura, en pri-
mer lugar, la de cubrir sélo a los asalaria-
dos y muchas veces tinicamente a los ur-
banos, con lo que algunos de los
perceptores de ingresos més pobres que-
dan fuera de su alcance. Este es el caso de
los trabajadores por cuenta propia (que
ascienden a cerca de un tercio de la fuerza
de trabajo de la regién). No obstante, como
virtualmente cualquier instrumento dis-
tributivo adolece de la misma falla, y posi-
blemente en mayor medida, la elevacién
del salario minimo suele usarse para me-
jorar el ingreso (aunque en los afios ochen-
ta se utiliz6 més bien para frenar alzas
salariales, dentro de programas antiinfla-
cionarios).

El salario minimo tiene, sin embargo,
dos limitaciones mas. Por un lado, es insu-
ficientemente focalizado, pues se destina
basicamente al trabajador no calificado o
de poca experiencia laboral (jévenes y mu-
jeres, sobre todo) y no tanto a los jefes de
hogar. Asimismo, recae en forma regresi-
va con un costo relativo mayor en las em-
presas menos productivas, menos renta-
bles y més intensivas en mano de obra
-tipicamente las méas pequefias. Por otro
lado, si se eleva por sobre el salario de
equilibrio, tenderé (salvo en recesiones
por demanda agregada insuficiente o en
mercado monopsénicos) a elevar el ingre-
s0 de los asalariados, pero a costa del em-
pleo. Esto obedece a que resulta para la
empresa una imposicién que la incentiva
a una evasién legal, simplemente contra-
tando menos personas.

Ademaés, la elevaci6n del salario mini-
mo puede ser una medida regresiva entre
los mismos asalariados, ya que cuando la
demanda de trabajo es relativamente ine-
lastica (lo que ocurre para la mano de obra
mas calificada), la elevacion del salario mi-
nimo aumentard la masa de salarios; pero
cuando la demanda es més eléstica {(mano
de obra menos calificada) la masa de sala-
rios se reduce. Se produce asi una redistri-
bucién de la masa de salarios a favor de los
mas calificados.

i) Las politicas de ingreso minimo familiar
tratan de obtener los efectos positivos del sala-
rio minimo y reducir sus limitaciones. Con el
prop6sito de superar las limitaciones del
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Cuadro IX-4
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: EVOLUCION COMPARADA DEL SALARIO MINIMQ, DEL
SALARIO MEDIO INDUSTRIAL Y DE LA PRODUCTIVIDAD ENTRE 1970-1980 Y 1980-1990

Variaciones porcentuales

1980-1990 1970-1980
Salarios Salarios Produc- Salarios  Salarios  Produc-
minimos medios tividad  minimo medios tividad

Argentina 232 -32 22 -45 -10 13
Bolivia - - 24 83 -28 15
Brasil -46 13 -10 2 55 69
Colombia 14 20 9 27 2 23
Costa Rica 19 5 -8 13 26 14
Chile -25 7 8 29 11 0
Ecuador -62 - -11 104 63 80
El Salvador 64° - -16 - - 7
Guatemala 2P 6° -19 -16 -37 30
Haiti - - 22 - - 30
Honduras 26° -10° =20 -22 6 25
Jamaica - - 2 - - -23
México -56 242 -17 10 15 36
Nicaragua - - 42 -24 26 25
Panama ob 52 23 -12 2 20
Paraguay 28 8° 2 34 -12 58
Pera -76 -56 -33 -25 -13 7
Republica

Dominicana - - =10 -17 -5 37
T. Tabago - - -14 - - -
Uruguay =29 27 b -5 ~20 -52 27
Venezuela -41 -35 24 -30 6 =21

2 Estimado segin la variacién del producto por poblacién en edad de trabajar (15-64 aftos).
©1980.1989: Programa Regional del Empleo para América Latina y el Caribe, Empleo y equidad: desafio de los 90, serie

Documento de trabajo, N° 354, Santiago de Chile, 1990.

salario minimo, las politicas de ingreso
minimo familiar buscan mejorar el ingreso
de los trabajadores sin menoscabar el em-
pleo, y centrar los beneficios enlas familias
més pobres. Para eliminar el desincentivo
a la contratacién que introduce e} salario
minimo, la empresa sélo debe absorber el
costo del salario minimo anterior, mien-

tras que el Estado bonifica la diferencia
entre el salario minimo costeado por la
empresa y el ingreso minimo familiar que
se desea pagar al trabajador. Asi el
trabajador beneficiado recibe un ingreso
mayor que el salario minimo, pero la em-
presa enfrenta costos variables inferiores.”
El Estado financiaria tales beneficios a tra-

9 Las prestaciones que se entregan como ingreso adicional al trabajador vienen a ser un beneficio

anélogo a la asignacion familiar que existe en muchos paises de la regién. La sociedad desea
beneficiar a los trabajadores que tienen mas cargas familiares y que no pueden satisfacer sus
necesidades minimas con su salario. Pero en vez de hacer que esta obligacién recaiga directamente
sobre la empresa que contrata al trabajador -lo que desincentivaria la contratacién de trabajadores
con cargas familiares— la sociedad asume esta obligacién y la financia por medio del sistema
tributario general. Los costos directos de contratacién para la empresa son iguales, y se hacen en
relacion con consideraciones de productividad. Los costos del financiamiento para saldar los déficit
respecto a las necesidades de la familia se hacen con cargo al presupuesto fiscal. La empresa no
reduce el empleo de trabajadores con un alto niimero de cargas y éstos reciben un ingreso con dos
componentes: uno proporcional a su productividad con cargo a la empresa y otro proporcional al
déficit en relacién con sus necesidades familiares con cargo al fisco.



236 EQUIDAD Y TRANSFORMACION PRODUCTIVA: UN ENFOQUE...

vés del sistema tributario general
-estableciendo tal vez una cotizacién espe-
cial para las empresas en funcién de su
valoragregado- con lo cual selograria redu-
cir el desincentivo a la contratacién de per-
sonal que requiere de un minimo adicional.

La cobertura perfecta tampoco es po-
sible. Se corre el riesgo de dejar fuera a
algunos de los més pobres, o de incluir a
algunos que no lo son. Para evitar el peli-
gro de que ocurra lo primero, y crear apo-
yo politico para el programa, es recomen-
dable que la cobertura se extienda en caso
de duda. Esto acarrea, por cierto, costos
fiscales, los que podrian reducirse en el
4dmbito administrativo mediante esque-
mas mdas simples y una cobertura mas
amplia.

En el caso concreto de las politicas de
ingreso minimo, éstas se pueden centrar
en Jos mas pobres, bonificando sélo a los
jefes de hogares de bajos ingresos. Como
estos ultimos tienen una probabilidad mu-
cho mayor que un asalariado cualquiera
de bajos ingresos (el més afecto al salario
minimo) de provenir de una familia pobre,
el hecho de otorgarles una bonificacién
especial beneficiard mas que el salario mi-
nimo a los hogares pobres. Por ejemplo, la
bonificacién podria circunscribirse a jefes
de hogar asalariados de bajos ingresos (tal
vez, con remuneraciones inferioresa11/2
salarios mfnimos),!% o sea, aquellos cuyas
familias muy probablemente son pobres.
Asimismo, podria pagarse un monto fijo o
variable en proporcion al nimero de car-
gas entre cinco y 18 afos de edad o a los
matriculados en el sistema educacional,!!
con lo que vendria a ser una suerte de
asignacion familiar escalonada en funcién
del ingreso (como se instaur6 en Chile a
partir de 1991). Conello, en lugar de bene-
ficiar, por ejemplo, al 20% de los asalaria-
dos més pobres —como ocurriria al elevar
el salario minimo~ la bonificacién benefi-

ciarfa al mismo nitmero de personas, pero
se concentrarfa en los que més proba-
blemente pertenecen a familias pobres
—los jefes de hogares de bajos ingresos. Lo
harfa, ademas, sin desestimular su con-
tratacion. ‘

Este ingreso minimo familiar no sélo
no incentiva el desempleo sino que podria
inducir incluso la reduccién del desem-
pleo de los jefes de hogar (a expensas, eso
sf, de los que no lo son). Dado que la
bonificacién la reciben exclusivamente
los jefes de hogar, un mismo puesto de
trabajo resultaria més rentable para di-
chos jefes que para los demas trabajado-
res, por lo que seria razonable suponer
que los primeros tenderian a desplazar a
los segundos.

ii) Efectos indirectos que deben considerse
al disefiar una politica de ingresos minimos
familiares. La politica de ingresos minimos
familiares tiene dos efectos indirectos po-
sitivos. El primero es que su financiamien-
to es neutro, por provenir mayoritaria-
mente de impuestos generales que no
inciden en la asignacién de recursos entre
factores y entre empresas pequefias y
grandes. De este modo, su financiamiento
no afecta los niveles de empleo y su com-
posicién entre empresas grandes y peque-
fias mas alld de lo que exija la situacién
coyuntural en que se desenvuelve la eco-
nomia.

Por otro lado, si su financiamiento no
tiene un efecto deficitario sobre el presu-
puesto fiscal, su implantacién no deberia
generar presiones inflacionarias. Un alza
de la bonificaci6n especial del ingreso mi-
nimo no influiria en la estructura salarial;
si lo hiciera, seria en menor medida que el
alza del salario minimo. Elingreso minimo
no afecta el salario base de los trabajadores
no calificados, pero el salario minimo si.
En caso de aumentar el salario minimo
pueden producirse miltiples efectos sobre

10 Por cierto, por razones practicas (es decir, evitar un impuesto marginal de méas de 100%) habria que
extender el beneficio hacia grupos de ingresos mayores -tal vez hasta 2 minimos. De otra forma, un
jefe de hogar cuyo ingreso pasara de 1 1/2 salarios minimos dejaria de percibir la bonificacion con
lo que su ingreso final seria inferior al trabajador que gana menos de 1 1/2 salarios minimos, pero

que recibe la bonificacién.

11 Siel monto de la bonificacién por carga fuese suficientemente alto podria incentivar la natalidad en
lugar de beneficiar a los mas necesitados. De ahi que se sugiere, en esos casos, limitarlo a cargas en

edad escolar.
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el resto de la escala salarial. Las presiones
en torno al ingreso minimo, en cambio, se
ejercerian sobre el presupuesto fiscal, para
ampliar la cobertura de las bonificaciones;
no sobre las empresas, para exigir salarios
minimos més elevados.

También hay desventajas derivadas
de la aplicacién del ingreso minimo fami-
liar. Estas se aprecian en situaciones de
monopsonio y de recesiones por demanda
agregada insuficiente (casos en quees pre-
ferible aplicar una politica de salario mini-
mo). En estos contextos econémicos, las
bonificaciones pueden favorecer mds al
empleador que al trabajador, al subsidiar
la demanda y no la oferta de trabajo.'

En cambio, cuando se dan situaciones
de pleno empleo (especialmente de los

jefes de hogar), o bien situaciones recesi-
vas (no por restriccién de ventas sino de
divisas),'? el ingreso minimo familiar ir4
totalmente en beneficio del trabajador. En
estos casos, el ingreso mfnimo es el mejor
instrumento: no genera desempleo, no es
inflacionario, tiene un costo que se reparte
en forma equitativa entre las empresas y
favorece a los mas pobres. Tiende ademas
a promover el empleo de los jefes de hogar
de bajos ingresos en calidad de asalaria-
dos. Finalmente, es una manera digna de
elevar los ingresos, pues complementa los
ingresos de los jefes de hogar por el hecho
de estar ocupados, a diferencia de otros
complementos o subsidios que se otorgan
s6lo cuando estan cesantes.

12 Esto ocurre ademis de los problemas administrativos que requieren fiscalizacion, como cuando se
produce una colusion entre el empleador y el trabajador y se subdeclara el verdadero salario para
conseguir la bonificacion. Para fiscalizar estas situaciones se requiere un sistema previsional
ampliamente extendido donde no se subdeclaren ingresos, o un sistema de impuestos al valor
agregado donde los salarios estén bien controlados.

13 En recesiones por restriccion de divisas, si suele haber una relacién negativa entre el salario real y
elnivel de producci6n. Ello porque lo caracteristico es que el tipo de cambio suba en tales situaciones.
Cabe notar que esta circunstancia —de recesién por restriccion de divisas- es mucho menos frecuente

en economias abiertas y pequeiias.



Capitulo X

PARTICIPACION, TRANSFORMACION
PRODUCTIVA Y EQUIDAD

1. Introduccion: Los desafios de la
democratizacién

La consolidacién de regimenes pluralistas
y participativos acrecentara la demanda
de equidad en la regién. Tal como se sos-
tiene en Tranformacion productiva con equi-
dad, el didlogo y labtsqueda de consensos,
ejes fundamentales de la democratizacién,
son medios para resolver conflictos sin
comprometer el cumplimiento de los re-
quisitos de estabilidad y credibilidad. * A
su vez, la transformacién productiva plan-
tea maltiples exigencias de innovacién
institucional, entre las cuales cabe mencio-
nar los cambios a nivel de la organizacién
de la empresa, de las relaciones laborales,
las vinculaciones entre el sector piblico y
los agentes privados, y la descentraliza-
cién espacial. La democratizacién tiene co-
mo tarea esencial no sélo absorber estas
demandas de innovacién, sino lograr que
éstas sean satisfechas en forma participa-
tiva, y en el marco de una concertacién.
Los modos deseables de democratiza-
ci6én y los medios viables de moderni-
zaci6én no confluyen en una férmula clara.
De una parte, la incorporacién decidida y
sistematica del progreso técnico al proceso
productivo, y su traduccién en mayores
salarios reales, exige de los agentes empre-
sariales una alta disposicién a negociar.
También requiere capacidad politica del
Estado para responder a la concertacién
de acuerdos entre los agentes de la mo-
dernizaci6n en aras de una transforma-

ci6n del sistema productivo. De otra parte,
la incorporacién del progreso técnico a la
actividad productiva no es un proceso po-
liticamente aséptico, ni tampoco racional-
mente nitido, pues se sitia en una pugna
distributiva para asignar recursos de di-
verso orden a distintos agentes sociales:
gastos en educacién y capacitacién técni-
ca, crédito a pequefios empresarios para
mejorar su inversi6n en capital fijo, subsi-
dios selectivos, inversién en la educacién
publica. Todo ello es parte del conjunto de
instrumentos requeridos para difundir el
progreso técnico, pero a la vez actiia como
respuesta politica al juego de demandas
expresadas por grupos con distinta capa-
cidad de presién sobre el Estado, y a la
interaccién dindmica entre agentes pabli-
cos y privados.

2. Participacion y equidad

En el marco de la institucionalidad demo-
crética, el desafio consiste en crear y forta-
lecer vinculos positivos entre la
participacién politica y la equidad, reco-
nociendo una dimensi6n politica en esta
altima. Esa dimensi6n entrafa que los sec-
tores més rezagados y vulnerables tengan
instancias de expresi6n que les permitan
estar presentes en la demanda de los agen-
tes sociales en cuanto a la asignacién y uso
de recursos, tritese de recursos fisicos,
econémicos, culturales o de poder. Esta
dimension de la equidad es decisiva en los
paises de la region, en la cual un contin-

1 CEPAL, Transformacion productiva con equidad, op. cit., pp. 57 a 62 y 154 a 162.
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gente masivo de la poblacién (geogrifica,
ocupacional y socialmente marginal o dis-
persa) encuentra serios obsticulos para
plantear sus demandas a los organismos
comp‘etentes.2

Tanto para efectos analiticos como
propositivos, puede evaluarse la dimen-
sién politica de la equidad a partir de dos
admbitos. Por una parte, el de los agentes
sociales y su relacién con las estructuras
politicas y administrativas y, por otra, el
de la pequena escala y de agregacién de
demandas dispersas.

El 4mbito de los agentes sociales ataiie
ala relacién existente entre las condiciones
socioeconémicas de un agente social y el
grado de influencia que dicho actor tiene
sobre decisiones publicas y politicas que le
afectan en sus condiciones de vida y de
trabajo. Dichas condiciones se refieren a la
combinacién de distintos elementos: tipo
de insercién en la estructura productiva
(més o menos moderno, més o menos for-
mal, mayor o menor potencial de genera-
ci6én de ingresos); nivel en que satisface sus
necesidades basicas; acceso a servicios ba-
sicos publicos y calidad en cuanto al acce-
s0 y a los servicios; condiciones del entor-
no fisico inmediato, tanto en su lugar de
trabajo como de residencia, y posibilida-
des de afirmacién y desarrollo cultural e
el mas amplio sentido. ‘

A su vez, la equidad depende de las
formas en que las estructuras ptblicas y
politicas con poder de decision responden
a las demandas que se les dirigen desde la
sociedad civil. Importa considerar, en este
punto, cémo afectan a las estructuras poli-
tico-institucionales los diversos agentes
que presionan por satisfacer sus deman-
das; qué tipo de relaciones se establecen
con estos agentes y c6mo estas relaciones
estdn sesgadas a favor o en contra de algu-
nos de ellos; y como dichas estructuras
politico-institucionales incorporan las de-
mandas en politicas pablicas que inciden
sobre la asignaci6n social de recursos y

~ afectan el contenido y alcance de lainterac-
cién entre el Estado y la sociedad civil.

Por otra parte, el problema de escala
esta vinculado al nivel de desagregacién
de las demandas colectivas que procesan
el Estado y el sistema politico en sus dis-
tintos 4mbitos de adopcién de decisiones.
Asi, un sistema serd més equitativo en lo
politico si, entre sus logros, puede exten-

der progresivamente el grado de descen-

tralizacién democrética del poder de deci-
sién. También habra mayor equidad si los
partidos politicos logran expandir su ca-
pacidad para representar las demandas de
los agentes locales y comunitarios, y no
sblo sectoriales, y si en el disefio, la gesti6n
y la ejecucién de politicas se estrecha la
comunicacion con sectores menos articu-
lados a la modernizacién productiva y a
los servicios sociales existentes.

3. La desigualdad de los agentes
sociales y su relacion con el Estado

Las sociedades de la regi6n exhiben en su
seno niveles muy dispares de organiza-
cién sociopolitica y capacidad de presion
sobre los organismos del Estado que tie-
nen incidencia en materia de reformas ins-
titucionales y la distribucién de recursos.
Esta disparidad tiene diversas manifesta-
ciones: agentes atomizados en el llamado
mundo popular, que a duras penas logran
constituir un nticleo para intentar negocia-
ciones parciales con el Estado o el munici-
pio; pérdida de legitimidad y de
capacidad movilizadora de parte de la or-
ganizacién sindical tradicional, sea por
desgaste interno o por la informalizacién
de un alto porcentaje de la fuerza de
trabajo que ingresa al mercado laboral; y
grupos de presién con mayor poder eco-
némico que tienden, cada vez més, a or-
ganizarse corporativamente para
procesar y negociar sus demandas inme-
diatas y estratégicas.

Ante el objetivo de impulsar una
transformacion productiva, esta situacion
constituye un considerable obstaculo,
pues son precisamente los sectores mas
desarticulados y menos institucionaliza-

2 Como en muchos casos las politicas sociales han respondido a impulsos de la demanda social, los
grupos beneficiados no siempre han sido los de mayores carencias sino aquellos con mayor
capacidad de presién y mayor articulacién con el Estado.
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dos los que debieran beneficiarse con las
politicas que favorecen la equidad. Ade-
mas, la existencia de grandes focos de po-
breza y frustracién no sélo implica la pér-
dida de ingresos y de bienestar para toda
la sociedad; el peligro de desequilibrios
sociales también erosiona la viabilidad
misma del proceso de desarrollo en su
conjunto. Puesto que la politica econémica
y social favorable al desarrollo simultaneo
de la competitividad y de la equidad aspi-
ra a promover mayor participacion popu-
lar en la reforma de instituciones, en la
gestion de recursos, en la recepcién de
servicios y en la propia ejecucién de pro-
gramas, se requiere un complemento-poii-
tico: la presencia de las demandas de estos
sectores en el discurso partidario, en el
debate piablico, y en las decisiones que
atafien a la formulacién de politicas y a la
composicién del gasto pablico.

Una condicion sine qua non es, pues,
que los propios actores rezagados puedan
abrir canales de representatividad en el
procesamiento de las demandas y en las
instancias decisorias. Ello lleva a plantear
temas tales como las formas de recoger la
iniciativa popular en aras de mayor pre-
sién social por democratizar el sistema po-
litico y los mecanismos que utiliza el Esta-
do para asignar recursos a la sociedad; las
maneras de expresion activa de amplios
contingentes de la sociedad civil para re-
ducir y eliminar la corrupcién, el cliente-
lismo o la burocratizacién en los procesos
decisorios; las demandas populares sus-
ceptibles de convertirse en ejes de movili-
zacién social para proveer un sustrato po-
litico que impulse la transformaci6n
productiva con equidad; y los mecanis-
mos maés efectivos de intermediacién entre
las demandas planteadas y las posibilida-
des reales de satisfacerlas.

No se trata solamente de facilitar la
organizacién de los grupos marginados y
la transmisi6n de sus reivindicaciones. El
desafio consiste en asegurar el procesa-
miento de estas demandas a través de una
amplia interaccién de diversos agentes so-
ciales dentro de cauces institucionales que
favorezcan la equidad sin dar lugar a des-
bordes sociales que comprometan el es-
fuerzo de transformacién productiva con

equidad en su conjunto. Sibien para lograr
esa finalidad es necesario fortalecer la ca-
pacidad reivindicativa de los grupos mar-
ginados, también se requiere robustecer
muiltiples instancias de concertacién y me-
diaci6n, entre ellas los partidos politicos,
los organismos no gubernamentales, el
poder legislativo, las municipalidades y
los consejos regionales descentralizados.
Con ello se contribuira a que las situacio-
nes que podrian transformarse en conflic-
tos potenciales asuman la forma de proce-
sos de negociacién caracterizados por la
aceptacién de reglas comunes de interac-
cién, la visién compartida sobre los gran-
des lineamientos estratégicos de desarro-
llo, el respeto a las reivindicaciones de
cada agente social, y el reconocimiento de
las capacidades y limitaciones de los pro-
pios agentes para resolver sus problemas,
asi como de las posibilidades reales de la
comunidad y del Estado para contribuir a
su solucién.

Dado que el Estado es la principal
fuente de suministro de servicios bésicos
sociales a los sectores méis marginados en
la regi6n, también cabria pensar en refor-
mas institucionales para fortalecer el sec-
tor estatal-social como receptor y transmi-
sor de demandas sociales dentro del
conjunto de organismos redistributivos
del Estado.

En los sectores rezagados urbanos, asi
como en amplios sectores campesinos sin
tierra, se combina una situacién de margi-
nalidad espacial con otra de informalidad
laboral. Tanto 1a crisis econ6mica como los
desequilibrios migratorios propios de mu-
chos paises de la regién han provocado el
aumento sostenido de los marginales-
informales urbanos y la desarticulacién de
sectores campesinos. Bajos niveles de ins-
titucionalizacién, poca resonancia en el
debate publico y en los responsables de
politicas, y la atomizacién de sus deman-
das, reflejan las modalidades marginales
con que dichos actores participan en la
vida puablica.

Histéricamente, las instituciones esta-
blecidas para articular las propuestas po-
liticas con la participacién y las demandas
sociales no contribufan forzosamente a la
equidad. Actualmente presentan serias
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deficiencias como medio para facilitar la
conformaci6én de un patrén de moderni-
zacion y de reinsercion internacional que
requiere consensos amplios entre agentes
econ6émicos muy diversos.

Un problema central en esta materia es
la persistencia de formas de articulacién
entre agentes sociales y politicos que res-
tringen la participacién democrética, co-
mo la constitucién de clientelas y las rela-
ciones corporativas entre grupos de
presion privados y enclaves estatales. Es-
tos rasgos afectan negativamente la trans-
parencia y el control publico de las decisio-
nes sobre la asignacion social de recursos
(decisiones que afectan las politicas socia-
les, tributarias y los aspectos distributivos
en el manejo de los instrumentos de poli-
tica econdmica). La considerable capaci-
dad de influencia de los agentes de mayor
poder econémico, las restricciones presu-
puestarias en el sector pablico social, la
dispersién de los sectores populares nacio-
nales, asi como los condicionamientos
ejercidos por las obligaciones del ajuste y
del sistema financiero internacional, crean
enormes dificultades para aumentar la
participacién de sectores cuyas demandas
responden precisamente a las necesidades
mas apremiantes.

Estas circunstancias no s6lo afectan la
capacidad politica del gobierno, sino tam-
bién el papel mediador que corresponde
ejercer a los partidos politicos entre las
demandas de los actores sociales y el Esta-
do. Los partidos se ven enfrentados a mil-
tiples desafios en su calidad de “agregado-
res” y mediadores de demandas sociales.
En primer lugar, el grado de complejidad
de las sociedades latinoamericanas y cari-
befias torna dificil esta funcién de los par-
tidos, ante actores con demandas muy dis-
tintas, con niveles de institucionalizacién
muy dispares, y con una inserciéon muy
heterogénea en la esfera productiva. En
segundo lugar, los partidos encuentran di-
ficultades crecientes debido a las relacio-
nes corporativas entre el aparato del Esta-
do y los agentes productivos.

Este conjunto de problemas también
afecta las iniciativas de concertaci6n entre
el gobierno y distintos agentes sociales. La
concertacién politica constituye un instru-

mento de la democracia para la incorpora-
cién de demandas en los procesos deciso-
rios, pero las experiencias nacionales de
concertacién observadas en los tltimos
afios muestran que éstas han tenido otras
orientaciones. Inicialmente estas experien-
cias se concentraron en crear las condicio-
nes para asegurar el paso de regimenes
autoritarios a sistemas democraticos, re-
gulando las relaciones entre gobiernos ci-
viles y fuerzas armadas, reconstituyendo
las instituciones politicas democréticas y
avanzando en la introduccién de refor-
mas, aunque a veces minimas, en las es-
tructuras estatales. Actualmente los proce-
sos de concertacion en los paises de la
region se refieren a politicas econémicas
de corto plazo, regulacién de precios y
salarios, y regulacion en las relaciones en-
tre Estado, empresarios y sindicatos.

En cambio, los procesos de concerta-
ciébn generalmente no se han abocado a
procesar las demandas bésicas de los sec-
tores més carentes. Se observa incluso es-
casa dedicacion a los vinculos entre con-
certacién politica y politicas sociales.
Adems, la concertacion se ve restringida
porlas diferencias entre los distintos agen-
tes sociales en cuanto a su capacidad de
influencia, y la tendencia del Estado a ne-
gociar privilegiadamente con organizacio-
nes inmersas en la economia moderna o
previamente articuladas con las institucio-
nes politicas del propio Estado.

Lo anterior esta vinculado con proble-
mas de orden estatal-institucional que no
son necesariamente de orden politico. Es-
tos problemas tienen que ver con la actua-
cién de los organismos del Estado o del
sector publico que operan con l6gicas au-
torreferentes, sin considerar las demandas
planteadas por aquellos agentes a los que
eventualmente debieran beneficiar. En
distintos &mbitos en que se gestionan, di-
sefian y ejecutan politicas, es necesario en-
frentar obstaculos conocidos: la tendencia
al ritualismo burocrético; la impermeabili-
dad delos encargados de las politicas fren-
te a los cambios en las necesidades de los
grupos mas rezagados; la falta de retroali-
mentacién por parte de los agentes menos
productivos; la sectorializacién y prolife-
racién de feudos en el sector estatal-social;
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la complicacién innecesaria en la toma de
decisiones y en la ejecucién de programas
sociales; los conflictos jurisdiccionales en-
tre instituciones dentro del aparato estatal,
y el paternalismo.

4. La descentralizacién y los
problemas de pequena escala

La descentralizacién desempefia un papel
decisivo en el procesamiento democrético
de demandas sociales en la medida en que
permite fortalecer lazos entre la actividad
plblica y la participacién de agentes re-
gionales y locales en decisiones publicas.
De hecho, se observa una fuerte tendencia
descentralizadora en la regién, tanto en
cuanto a cambios legislativos y constitu-
cionales que modifiquen la organizacién
institucional del Estado como en los movi-
mientos demogréficos que la respaldan.
Asi, por ejemplo, entre los grandes
paises federales se ha afirmado la descen-
tralizacién: Brasil, por la Constitucién de
1988, ampli6 la descentralizacién y parti-
cipacién directa a través de la iniciativa
popular y el referéndum; y Venezuela, a
través de modificaciones en 1988 y 1989 de
la Ley Orgénica de Régimen Municipal,
fortaleci6 y acrecentd las funciones de sus
municipios. De igual modo se han aproba-
do recientemente varias leyes que introdu-
cen cambios significativos en los paises
unitarios, entre los cuales destacan las si-
guientes: en Bolivia, se ha impulsado un
proceso de descentralizacién a través de la
Ley Orgénica de Municipalidades de 1985;
en Colombia, la ley de descentralizacién
fiscal incrementé la participacién de los
municipios enla tributacién nacional (véa-
se el recuadro X-1), mientras que en 1986
también se aprobd la eleccién popular de
alcaldes; en Guatemala, la Constitucién
que entr6 en vigor en 1986 estableci6 ins-
tancias regionales y departamentales de
participacion, al tiempo que le asigné el
8% del presupuesto del Estado a las muni-
cipalidades, con el objeto de financiar
obras de infraestructura y servicios ptibli-
cos; en Chile, la reforma constitucional de
1991 y las anunciadas leyes organicas re-
gional, municipal y de rentas municipales
apuntan a un profundo proceso de des-

centralizacién; y en Per(, la constitucién
de 1979 consagr6é un Estado regional,
una sintesis entre el régimen unitario y el
federal.

Por otra parte, la tendencia legislativa
a favor de la descentralizacién probable-
mente se ha visto influida por los movi-
mientos demogréficos y de urbanizacion
que indican la creciente importancia de
ciudades pequefias y medianas en la re-
gion en los tltimos 20 afios. Asi, el ntimero
de ciudades con méas de un mill6n de ha-
bitantes pas6é de 7 en 1950 a18 en 1970 y a
38 en 1990, de las cuales sdlo cinco eran
una metrépolis con méas de 5 millones de
habitantes. (Véase el cuadro X-1.) Asimis-
mo, el crecimiento poblacional mas fuerte
se produjo precisamente en las nuevas ciu-
dades de tamaiio intermedio. En efecto, las
31 ciudades que superaban el millén de
habitantes en 1990 y que no habian alcan-
zado esa cifra en 1950 subieron su partici-
pacién en la poblacién urbana de 15% en
1950 a mds de 20% en 1990. Un fenémeno
analogo al de las ciudades de méas de un
millén de habitantes también se observa
en el caso de las ciudades més pequerias.

Dada esta dindmica conviene identifi-
car los obsticulos administrativos y poli-
ticos que enfrenta la descentralizacién. Un
obstaculo frecuente es la persistencia de
una divisién politico-administrativa de
los paises y de una legislacién sobre mu-
nicipios y otros poderes descentralizados
que confina los poderes locales a la ejecu-
cién de obras publicas, y los inhibe en su
potencial de representacion politica de la
poblacién localizada bajo su jurisdiccion.
El papel potencial atribuido a los poderes
locales como principales mediadores en-
tre las demandas locales y las instancias
publicas decisorias también tropieza con
la falta de recursos que los propios muni-
cipios pueden generar y con el estrangula-
miento de los flujos desde el Estado a los
municipios pobres.

Otro obstaculo es la reproduccién en
el ambito municipal de formas espurias de
articulacién con la comunidad, que tienen
su precedente en las relaciones globales
entre sistema politico y sociedad civil: una
visi6n centralista del poder administrati-
vo del pais reflejada en los propios funcio-
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narios municipales; duplicacién de pode-
res con pugnas entre distintas clientelas
politicas a escala local, y falta de transpa-
rencia en el procesamiento de demandas
provenientes de la poblacién local. Las
medidas politicas, como la eleccién popu-
lar de alcaldes y gobernadores, son condi-
ciones necesarias pero no suficientes para
corregir estas distorsiones. El problema de
escala en el procesamiento democréatico de
las demandas sociales se relaciona con la
proliferacién de demandas particulares de
grupos reducidos, y con la consiguiente
dificultad para que sean recogidas por las
instancias que deciden sobre la asignacién
de recursos, o para que éstas acudana

los grupos correspondientes buscando
interactuar con ellos.

En relacién con e] problema de escala
no sélo se enfrentan obstaculos relaciona-
dos con la descentralizacién y desconcen-
tracién espacial del poder. También es par-
ticularmente critica la articulacién entre
las organizaciones de base y el poder pi-
blico, sobre todo en el caso de organizacio-
nes de reducida magnitud, tales como los
movimientos barriales o ecolégicos. Existe
conciencia de que muchas de estas organi-
zaciones de base podrian articular la par-
ticipacién de grupos marginados en la ges-
tién de servicios basicos y que de ese modo
se generaria a la vez un proceso de retro-

Con la Ley 11 expedida el 16 de enero de 1986
se ha buscado una forma de regulacién juridico-
administrativa orientada a optimizar la presen-
cia de la comunidad organizada en la vida mu-
nicipal, y sobre todo la definicién y la ejecucién
de politicas sociales desde los poderes locales.
Para ello, contempla la creacién de tres nuevas
figuras administrativas, a saber:

— Las Juntas Administrativas Locales (arts. 16
a 21), establecidas en las comunas urbanas, cuya
poblacién minima sea de 10 000 habitantes, y en
los corregimientos rurales, con €] fin de impul-
sar una mejor prestacién de servicios y raciona-
lizar la administracién del municipio. Sus fun-
ciones comprenden especificamente la
programacién presupuestaria, la recomenda-
cién de aprobar impuestos y contribuciones, y
la vigilancia y el control de los servicios munici-
pales. Conforme a la disposicién juridica, no
menos de latercera parte de sus miembros seran
elegidos por votacion popular de los habitantes
del sector.

— La participacién comunitaria (arts. 22 a 25),
en funcién de la cual todas las juntas y organi-
zaciones civicas, constituidas con arreglo a la
Ley y sin fines de lucro, podran celebrar con el
municipio acuerdos y convenios que tengan por
fin canalizar esfuerzos dispersos en la solucién
de problemas comunes relativos a necesidades
bésicas insatisfechas en el area de jurisdiccién
del municipio.

Recuadro X-1

COLOMBIA, LEY 11 DEL 16 DE ENERO DE 1986: UN CASO
DE DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA CON
DEMOCRATIZACION DEL PODER

Fuente: Federacién Colombiana de Trabajadores Sociales (FECTS)/Consejo Nacional para la Educacién en Trabajo Social
{CONETS)/ Asociacién de Trabajadores Sociales de Santander (ATSSAN), “Democracia, participacién social y trabajo
social”, Memorias del 6° Congreso Nacional de Trabajo Social, vol. I, Bucaramanga, Colombia, 22 al 25 de junio de 1988.

~ La presencia de las demandas comunitarias en
la oferta local de servicios piblicos (arts. 27 a 35),
mediante la participacion de los usuarios de
estos servicios en las juntas y consejos directivos
encargados de su prestacion. Para estos efectos,
la misma Ley 11 de 1986 autoriza a las munici-
palidades para contratar con juntas de accién
comunal, sociedades de mejoras y ornato, juntas
y asociaciones de recreacién, defensa civil y
usuarios, el ejercicio de funciones o la prestacién
de servicios; y ordena en las juntas directivas de
las empresas a cargo de los servicios ptblicos
que una tercera parte de sus miembros sean
delegados de entidades civicas o de usuarios del
respectivo servicio (decreto 3446 de 1986).

En el mismo marco de descentralizacién ad-
ministrativa cabe mencionar dos prescripciones
constitucionales: el Acto Legislativo N* 1 de
1986, que institucionaliza las consultas popula-
res municipales; y el art. 9 de 1a Ley 76 de 8 de
octubre de 1985, relativo a la participacién co-
munitaria en Ja planificacion regional. Dicho
articulo prescribe la creacién del comité de con-
certacion para el desarrollo como érgano con-
sultivo de los consejos regionales de planifica-
cién econdmica y social, en el cual se otorga
participacién a distintos representantes comu-
nitarios y de organizaciones gremiales en la
region.
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Cuadro X-1
AMERICA LATINA: CONCENTRACION DE LA POBLACION EN CIUDADES
DE GRAN TAMANO, 1950-1990
Ciudades de 1 millén Ciudades de 5 millones
o0 mas habitantes en: o mas habitantes en:
1950 1970 1980 1990 1950 1970 1980 1990
Namero de ciudades 7 18 23 38 1 4 4 5
Poblacién (en miles
de personas) 17 099 56 803 84707 132245 5042 32899 45275 66 057
Porcentaje de la
poblacién total 10.72 20.51 24.00 30.26 3.16 11.88 12.83 15.11
Porcentaje de la
poblacién urbana 25.77 35.63 36.66 42.61 7.60 20.64 19.59 21.28
Ciudades que tenjan Ciudades que tenjan
1 millén o méas habs. 1 millén o mas habs.
en el afio 1990 en el afio 1950
1950 1970 1980 1990 1550 1970 1980 1990
Niamerao de ciudades 38 38 38 a8 7 7 7 7
Poblacién (en miles
de personas) 26 931 69 008 97583 132245 17 099 38 648 52 081 67 840
Porcentaje de la
Foblaci(’)n total 16.88 2491 27.65 30.26 10.72 13.95 14.76 15.52
orcentaje de la ’
oblacién urbana 40.59 43.29 4223 42.61 25.77 24.25 22.54 21.86
asa media anual
de crecimiento
(por mil) 47.05 34.65 3040 40.77 2983 2644
Indice de predominio
urbano (por mil) * 322 -2.48 0.90 -3.04 7.31 -3.06

Fuente: CELADE, América Latina: porcentajes urbanos, 1990, serie Boletin demografico, N2 47 (LC/DEM/G.97), Santiago
de Chile, enero de 1991; Naciones Unidas, Departamento de Asuntos Econémicos y Sociales Internacionales,
World Urbanization Prospects (ST/ESA /SER.A/121), Nueva York, 1991. Publicacién de las Naciones Unidas,

N® de venta: E.91.XIIL11,

2 Corresponde a la tasa media anual de crecimiento del porcentaje de la poblacién urbana que reside en las ciudades

de 1 millén 0 mas de habitantes,

alimentacion y de convergencia entre de-
mandas y posibilidades reales de satisfa-
cerlas.

Se podrian asi atender de manera efec-
tiva y descentralizada diversas demandas,
como las siguientes: mayor presencia de
los sectores méas pobres en la gestién de
programas sociales; mayor presencia de
las organizaciones vecinales en decisiones
sobre canalizacién y uso de recursos en la
esfera municipal; mayor apoyo estatal y
privado a las organizaciones no guberna-
mentales que trabajan més de cerca con los
sectores populares; adaptacién de servi-
cios de salud, de la educacién piblica y de
programas de vivienda popular a las ne-

cesidades especificas sentidas por los dis-
tintos grupos; y mayor acceso y presencia
en los medios de comunicacién de masas.

Sin embargo, subsisten los problemas
de escala: las escasas posibilidades de re-
producir experiencias que muchas veces
no trascienden su calidad de proyectos
pilotos; la dificultad que tienen los actores
de base para alterar la asignacion social de
recursos de distinto tipo, debide a una
influencia muy marginal y a la dificultad
de los partidos para incorporar las deman-
das “moleculares”; y sobre todo la marca-
da discontinuidad que han exhibido las
organizaciones de base, la mayoria de las
cuales tiene un rdpido desgaste por frus-
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tracién, y una existencia precaria y efime-
ra. Esto le plantea a los regimenes demo-
craticos un desafio tan complejo como mo-
tivante: ;C6mo puede institucionalizarse
la participacion de las organizaciones de
base en las instancias decisorias del apara-
to estatal, sin disolver la voluntad de auto-

nomia y de participacién activa de dichas

organizaciones?

Surge aqui la necesidad de pensar en
factores concretos que faciliten la descen-
tralizacién en el contexto de un esquema
democrético-participativo.

Un factor que conviene mencionar a
modo de ejemplo en este sentido es la
dimensién ambiental en el proceso de
desarrollo local: en torno a numerosos
problemas ambientales locales es posible
ensayar férmulas de gestién participativa
que -junto con abordar problemas larga-
mente postergados y que afectan las con-
diciones de vida y la salud de los sectores
mas pobres— contribuyan a profundizar y
robustecer los sistemas democriticos.

Hay al menos cuatro razones que jus-
tifican la mencién de la cuestién ambiental
como un ejemplo relevante: primero, se
trata de problemas y situaciones concretas
y cotidianas en torno a las cuales se genera
un grado més o menos intenso de interac-
cién y comunicacién entre diversos gru-
pos y actores sociales, homogeneizando el
conocimiento de los problemas y facilitan-
do las posibilidades de concertacion.

Segundo, en torno a muchos de estos
problemas es posible detectar e identificar
con bastante claridad intereses divergen-
tes o contrapuestos de los grupos o agen-
tes sociales en juego, facilitando las nego-
ciaciones, el arbitraje y el logro de
soluciones de transaccion.

Tercero, al tratarse de problemas con-
cretos que exigen soluciones concretas,
concentran el juego politico local en torno
a materias con bajo contenido ideolégico y
dificilmente excluyentes, brindando ma-
yor estabilidad al proceso democrético.

Cuarto, enfrentar este tipo de proble-
mas facilita la integracién a los procesos de
decision de grupos e individuos no perte-
necientes a partidos politicos, lo que obliga
a estos ultimos a actualizar permanente-
mente su interpretacion de las demandas

y aspiraciones de la gente, enriqueciendo
asi los procesos participativos.

5. Cursos de acciéon

Si bien los efectos redistributivos de la
transformacién productiva podrian alcan-
zar positivamente a los asalariados incor-
porados en actividades modernas de
produccion de bienes y servicios -sobre
todo a través de la concertaci6n politica de
amplios acuerdos entre los empresarios,
los trabajadores y el Estado—, las perspec-
tivas son menos claras para la poblacién
de los paises de la regién que atin participa
marginalmente en el desarrollo, mantiene
niveles muy bajos de productividad en el
mundo informal, y se ubica territorialmen-
te en zonas de marginalidad urbana o de
dispersion rural.

En efecto, los alcances de la concerta-
cién resultan inciertos cuando se trata de
incorporar las demandas de los excluidos
a la negociacién politica y a decisiones
sobre politicas. La triple condicion de mar-
ginalidad econémica, territorial y politica
los condena a permanecer dispersos y ato-
mizados. Para incorporar acciones de con-
certacién politica es necesario crear nue-
vos canales de representacién y nuevas
formas de articulacién entre el sistema po-
litico y el llamado “mundo popular”. Los
desafios en este campo son mdltiples, y
muchas acciones podrian entrar en con-
flicto con la estabilidad politica requerida
para la transformaciéon productiva con
apertura a los mercados internacionales,
debido a sus consecuencias disruptivas.

Estas consideraciones obligan a privi-
legiar lineas de accién orientadas a atenuar
los niveles de inequidad politica. Para ello
se proponen tan solo algunos cursos de
accion, en dos campos especificos: prime-
ro, la vinculacion e interaccién entre diver-
sos agentes sociales y el Estado, y, segun-
do, cursos de accién para enfrentar el
problema de escala. En ambos dominios,
se persigue el objetivo de que las deman-
das de los sectores marginados sean pro-
cesadas por distintos agentes politicos y
ptblicos para ser incorporadas en las de-
cisiones sobre disefio de politicas y asigna-
ci6n de recursos.
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Para el efecto, no se propone un meca-
nismo dnico y global de concertacién, sino
la apertura de canales de concertacién en
campos especificos en que las decisiones
incidan en el nivel de productividad y bie-
nestar de los actores sociales menos incor-
porados a los beneficios del desarrollo, y
en que la influencia de la participacién de
tales actores pueda ampliarse en procesos
publicos decisorios con efecto redistribu-
tivo,

a) Los agentes sociales y su relacién con
el Estado

i) Iniciativas pluriinstitucionales para
incorporar demandas sociales en el disefio
de proyectos de desarrollo social integrado

Las iniciativas multiinstitucionales en
torno a programas intersectoriales de am-
plia cobertura, como la formacién y per-

feccionamiento de los recursos humanos .

en sectores de baja productividad, consti-
tuyen una forma comprobada de promo-
cién. Los fondos de inversién social cons-
tituyen un intento por aprovechar esta

experiencia para articular los programas
publicos con las demandas propias de la
comunidad. (Véase el recuadro X-2.)

Por ejemplo, puede impulsarse la
atencién preescolar en zonas deprimidas
mediante la concurrencia de municipios,
organismos de base de la Iglesia, organi-
zaciones no gubernamentales y el sector
estatal-social, asignandole prioridad a las
necesidades de hogares con jefatura feme-
nina, y asegurando la participacion activa
de las propias madres y familias. Medidas
similares para mejorar la escolaridad en
zonas deprimidas permitirfan impulsar
una oferta educativa adecuada a las carac-
teristicas especiales de las necesidades lo-
cales, a fin de estimular, por esta via, ma-
yor continuidad y contenidos educativos
acordes con las actividades econ6micas y
productivas méds préximas, sean familia-
res, comunitarias o locales. También pue-
den concurrir esfuerzos de gobiernos loca-
les, servicios estatales de capacitacién y
organizaciones no gubernamentales vin-
culadas a sectores campesinos, a fin deque
la escuela sirva como base institucional
para ejecutar programas de capacitacién

Enlos altimos afios, y sobre todo en 1990, se han
establecido fondos especiales en muchos de los
paises de la regién destinados a financiar accio-
nes sociales en beneficio de los mas pobres y
marginados durante los procesos de ajuste. Una
de las mayores novedades de los fondos de
desarrollo social creados en la regién son las
relaciones que a través de ellos se establecen
entre el aparato social estatal y la sociedad civil.
Los fondos han sido concebidos como instancias
participativas que promueven la organizacién
social para que la propia base popular participe
en la solucion de sus problemas. De este modo,
mediante los fondos se retinen recursos que
pueden ser utilizados evitando las inercias bu-
rocriticas y los sesgos verticalistas que muchas
veces aquejan al sector pablico. En este sentido
deben destacarse tres elementos comunes a dis-
tintas experiencias nacionales en esta materia: el
fomento de la participacién popular, el rol pro-
tagénico asignado a las organizaciones no gu-

Recuadro X-2

LOS FONDOS DE DESARROLLO SOCIAL COMO MECANISMO PARA FORTALECER
EL PAPEL DE LAS ORGANIZACIONES NO GUBERNAMENTALES
EN LAS POLITICAS DE APOYO A LOS POBRES:
UN PRIMER BALANCE EN LA REGION

bernamentales, y la inclusién de representantes
del sector privado en los érganos de direccién y
administracion.

En el caso del Fondo de Solidaridad e Inver-
sién Social (FOs1S) (Chile) las organizaciones so-
ciales participan en la definicion de los recursos
que maneja el fondo, en su forma de financia-
miento y en el disefio y destino de sus gastos. En
Guatemala el concepto de fondo se basa en la.
participacion activa de las organizaciones exis-
tentes que trabajan con las organizaciones de
base, tales como las organizaciones no guber-
namentales, las cooperativas y las asociacio-
nes. Diversas instituciones del gobierno han
iniciado programas que contemplan la parti-
cipacién activa de las organizaciones no gu-
bernamentales en particular, buscando asi
identificar necesidades sentidas por las comu-
nidades locales e impulsar programas partici-
pativos para satisfacerlas.
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campesina y de créditos a los pequefios
productores agricolas, al tiempo que se
convierte en agente multiplicador en ma-
terias tales como la adopcién de tecnolo-
gias, los talleres de experimentaci6n agri-
cola y la organizacién comunitaria.

En el sector informal se ha desarrolla-
do un sinnimero de asociaciones colecti-
vas formadas a fin de resolver conjunta-
mente problemas bésicos de generacién de
ingresos. Existen talleres productivos en
ese sector que son pequeiias unidades eco-
ndémicas formadas por un namero reduci-
do de trabajadores, con una divisi6n ele-
mental del trabajo y un manejo
autogestionado de la organizacién, y que
se consagran a producir bienes con escaso
componente tecnolégico. La unificacién
de los esfuerzos de los organismos ligados
al apoyo de talleres productivos (organi-
zaciones no gubernamentales, institutos
nacionales de capacitacién y aprendizaje,
centros parroquiales), a fin de concertar
politicas nacionales podria tener un efecto
movilizador importante sobre otros seg-
mentos: programas de extensi6n de las
universidades hacia estos talleres produc-
tivos, politicas de subvencién para la in-
corporacién de tecnologias en los talleres,
facilidades crediticias a trabajadores por
cuenta propia, y asi sucesivamente.

i) Mayores grados de articulacién entre las
organizaciones reivindicativas de los
grupos menos integrados a los beneficios
de la modernizacién

Hasta ahora buena parte de las orga-
nizaciones de los grupos excluidos han
tenido o bien una articulacién subordina-
da a los partidos politicos, o bien una rela-
cién poco continua con el Estado para ne-
gociar sus intereses. Para remediar esto, se
pueden seguir tres caminos: aumentar la
capacidad de presion de los movimientos
sociales populares que cuentan con un
grado relativo de organizacién; mejorar la
organizacion de los actores pobres mads
atomizados, y mejorar la articulacién de
las diversas organizaciones de base. Por
articulacién se entiende, en este caso, una
densa red de movimientos sociales capa-
ces de percibir sus demandas inmediatas
y sus demandas estratégicas, para ejercer

presién sobre las instancias decisorias per-
tinentes, y de hacerlo insertdndose en las
condiciones existentes de viabilidad poli-
tica y econémica, pues asi pueden recono-
cer esa misma viabilidad y emplearla en
beneficio propio cuando ello sea posible.

Diversas pautas generales podrian ser
utiles para orientarla articulacién entre las
organizaciones de grupos marginados.
Primero, seria conveniente difundir las
nuevas tecnologfas de la informacién y
telecomunicacion hacia la base social. Esa
accién contribuirfa a desencadenar un
efecto sinérgico sobre la articulacién hori-
zontal entre organizaciones de base que
tienen necesidades y demandas comunes.
Asimismo, permitiria establecer sistemas
parecidos al de vasos comunicantes con el
fin de facilitar la incorporacion de los sec-
tores mas atomizados a los movimientos
sociales ya constituidos en los cuales reco-
nozcan como propias las demandas plan-
teadas, y de “entramar” los movimientos
sociales existentes en funcién de los inte-
reses y demandas compartidas.

“El establecimiento de redes de infor-
macién haria un aporte valioso a la articu-
lacién. Son un instrumento muy atil, de
bajo costo y es facil aprender a usarlas, al
tiempo que constituyen un mecanismo de
retroalimentacién que puede contribuir a
situar tanto las reivindicaciones como la
simple concertacién dentro de un contexto
mds amplio de participacion y de conver-
gencia de intereses, congruente con su via-
bilidad politica. Los efectos de la telemati-
ca pueden ser amplios y decisivos. (Véase
el recuadro X-3.)

Segundo, habria que redefinir las poli-
ticas culturales en funcién de la cultura
organizativa en el mundo popular. La cul-
tura organizativa desarrollada al margen
de los procesos de modernizacién no sélo
constituye un eslab6n fundamental en la
supervivencia de amplios sectores pobres,
sino también ha permitido a estos sectores
idear formas colectivas de ejercer presién
para que se satisfagan sus demandas. La
cultura grupal en amplios grupos ensitua-
cién de pobreza, incluido el mundo incai-
€0, maya o azteca y las organizaciones in-
digenas campesinas, pero extendiéndose
hacia las periferias urbanas, constituye un
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La difusién de tecnologias en la esfera de la
telematica (la convergencia de las telecomunica-
ciones y la informaética) abre grandes posibilida-
des en los distintos ambitos de la equidad poli-
tica. Los precios decrecientes, los componentes
cada vez mas pequefios y mas portitiles, la
progresiva sencillez en el uso de estas tecnolo-
glas y su facil incorporacién en usos muy dife-
rentes, permiten su aprovechamiento con fines
de articulacion enire agentes muy diversos y
dispersos. Los teléfonos pueden usarse sin ope-
radores, los computadores sin programadores,
Jas bibliotecas pueden funcionar sin biblioteca-
rios, las estaciones radiales sin ingenieros, la
filmacién de videos puede hacerse sin técnicos
y pueden imprimirse boletines noticiosos sin
necesidad de tener imprentas. Pese a estas ven-
tajas, la “conexién telemdtica” ha sido subutili-
zada hasta la fecha en el procesamiento publico
de las demandas de los agentes mas dispersos o
excluidos.

En el ambito de los agentes sociales, la incor-
poracién de estas tecnologias puede ser decisiva
para acrecentar la equidad politica. Por una
parte, la instalacién de terminales de bajo costo
y uso sencillo conectados a bases de datos, faci-
lita el acceso de campesinos y microempresarios
urbanos a informacién sobre dreas de interés,
tales como créditos especiales y cooperacion téc-
nica. La conexi6n entre estos agentes sociales,
por un lado, y el sector social estatal, por el otro,
utilizando estas nuevas tecnologias, permitiria
la adecuacién constante de los programas de
capacitacion; mejorar la canalizacién del crédito
a pequefios empresarios, y localizar en forma
oportuna los servicios e infraestructura de
transporte y energia. Por otra parte, el hecho de
que se disponga de estas tecnologias para el
procesamiento de la informacién y de telecomu-
nicaciones podria ejercer un efecto sinérgico en
la articulacién de demandas entre organizacio-
nes populares. Existen precedentes al respecto.
En Guatemala, campesinos envian por fax men-
sajes sobre violacion de derechos humanos a
organizaciones no gubernamentales internacio-
nales sin saber cémo usar lJamaquina de escribir.
En la Amazonia del Brasil, indios analfabetos
pueden intercambiar videocintas que informan
sobre costumbres vernéculas. Las teleconferen-
cias ya se estdn usando para coordinar acciones
entre un sinnimero de organizaciones con de-
mandas ecoldgicas dispersas en la region ¢ in-
cluso con algunas situadas mas alla de las fron-
teras nacionales. Las organizaciones
reivindicativas vecinales en México han multi-
plicado las presiones ejercidas en espacios pi-

Recuadro X-3
LA EQUIDAD Y LOS EFECTOS SINERGICOS DE LA TELEMATICA

Fuente: Sheldon Annis, “Giving voice to the poor”, Foreign Policy, N® 84, 1991.

blicos para obtener la satisfaccién de sus deman-
das con el apoyo de computadoras, bases de
datos propias, y redes informativas intervecina-
les. En el mismo pais, las federaciones campesi-
nas estan creando una base de dawos inde-
pendiente para tener mayor control sobre los
programas de crédito rural en el pais, lo que les
permite mejorar su poder de negociacién con los
bancos estatales. Estos ejemplos aislados permi-
ten ilustrar el potencial sinérgico que tendria el
uso difundido de la telemdtica en la articulacién
de los agentes sociales para aumentar su actual
presencia y su capacidad de ejercer presion so-
bre las instancias decisorias del Estado. Este
potencial sinérgico se hace evidente al conside-
rar la amplia gama de posibilidades que se
abren: de acceso a la informacion (sobre servi-
cios, derechos y demandas compartidas), de in- -
fluencia en la opinion piublica (al disponer de
estaciones radiales, tener acceso a redes infor-
matizadas, poner en circulacién videocintas de
denuncia, etc.), de agregacion de reivindicacio-
nes (mediante la utilizacién de bancos de datos
y mayor “interconexién telemética”) y para tras-
cender las barreras de la censura (empleando
redes horizontales de circulacién de informa-
cién).

En el dmbito de la pequeiia escala la incorpo-
racién de tecnologias telematicas puede facili-
tar, en primer lugar, el manejo de la planifica-
cién desde los entes descentralizados, mediante
mapas detallados de dreas y necesidades criti-
cas, de las demandas de pequenas organizacio-
nes locales y de la localizacién de inversiones
con altos beneficios sociales. Asimismo, son
muy itiles para el seguimiento y evaluacién de
los efectos de los programas municipales con
alto grado de desagregacién espacial y de los
efectos por agentes. La aplicacion de estas tec-
nologias en los municipios permitiria facilitar
los mecanismos de consulta popular a escala
local, y el procesamiento de encuestas vecinales
y comunitarias para deteccion de inquietudes y
expectativas en los microagentes. También pue-
de ser muy provechoso que en el nivel de los
municipios y gobiernos provinciales se cuente
con un banco computadorizado de miniproyec-
tos propuestos por organizaciones de barrio,
asociaciones microempresariales y comunida-
des campesinas, cuyo procesamiento para eva-
luar su prioridad, viabilidad y rentabilidad po-
dria ser muy 4gil. El disefio de los programas de
procesamiento automaético de la informacién
para estos fines tiene un costo reducido, y se
aprenden y se usan con facilidad.
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En la constitucién del movimiento campesino e
indigena de Ecuador existen distintos niveles de
agregacion espacial de las demandas. En el caso
de las “uniones”, conocidas como organizacio-
nes de “segundo grado” que se constituyen den-
tro de un espacio de accién parroquial, la comu-
nidad campesina participa de manera directaen
la discusién de sus demandas. Las federaciones
provinciales, por su parte, se constituyen en
torno a una cipula dirigente que cumple una
funcién coordinadora de las organizaciones co-
munitarias dentro de la provincia. Finalmente,
el movimiento campesino-indigena esta adscri-
to a organizaciones sindicales o étnicas a nivel
nacional.

Las organizaciones a nivel nacional presio-
nan para que se satisfagan las demandas del
conjunto del sector: el problema de la tierra, la
reivindicacién de la autodeterminacién y la plu-
rinacionalidad que ha sido recogida por el ac-
tual Plan Nacional.de Desarrollo Econémico y
Social del Ecuador, y demandas econémicas de
caracter general. En el espacio regional, tres ele-

Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF), junio de 1991.

Recuadro X-4

EL MOVIMIENTO CAMPESINO E INDIGENA EN EL ECUADOR: UN CASO DE
ACTOR POPULAR ORGANIZADO EN ZONAS RURALES

Fuente: Proyecto Apoyo a la Planificacién del Desarrollo Social, Bases fundamentales para una estrategia de desarrollo social infegrado
para el Ecuador, Quito, Consejo Nacional de Desarrollc (CONADE)/ Programa de las Naciones Unidas para ¢l Desasrollo
{PNUD)/Organizacién de las Naciones Unidas para la Educaci6n, la Ciencia y la Cultura (UNESCO}/Fondo de las

mentos estratégicos son planteados por la movi-
lizacién campesina e indigena: la lucha por la
tierra, la resistencia contra la discriminacién ra-
cial y la defensa contre el estilo concentrador de
colonizacién impuesto. En lo mas inmediato, las
demandas por lograr mejores condiciones de
vida se traducen en movilizaciones frente al
costo de los insumos y bienes de consumo de
origen industrial y el del transporte, los proble-
mas de comercializacién de los productos pri-
marios, la politica de precios y la politica de
produccién agricola.

Los principales actores en el sector campesi-
no e indigena son las comunidades campesino-
indigenas de la Sierra, los pequeiios poblados
serranos y las nueve nacionalidades indigenas
de la costa, la Sierra y el Oriente. La articulacién
que este sector ha consolidado entre sus organi-
zaciones reivindicativas a escala comunitaria,
provincial y nacional ha permitido abrir espa-
cios de negociacién con el poder ejecutivo y
contar con creciente cobertura en los principales
medios de comunicacién de masas.

tejido sumamente denso y rico. Este tipo
de acciones parece tener mayores poten-
cialidades en paises de fuerte presencia
indigena, como en los paises andinos,
Guatemala o México (véase el recuadro
X-4), o de fuerte desarrollo de las organi-
zaciones de base patrocinadas por la Igle-
sia, como en el Brasil.

En tercer lugar, corresponderia refor-
zar las iniciativas del Estado dirigidas a
optimizar el impacto de la ayuda social en
programas de diverso tipo: autoconstruc-
cién de viviendas econémicas, prevencién
en materia de salud combinada con la ca-
pacitacién delas madres en los barrios mas
expuestos, atencién preescolar y nutricio-
nal a los nifios en hogares comunitarios, y
otros.

Finalmente, puede facilitarse el papel
articulador del “agente externo”, prove-

niente de una organizacién no guberna-
mental, de un municipio o de un programa
piblico, para conectar los movimientos
sociales de la base con las tendencias de la
sociedad en su conjunto y reducir asi los
niveles de segregacién y fragmentacién.
Su funcién, en este caso, es brindar apoyo
a las organizaciones de base para orientar
sus demandas o actividades de creciente
participacién en la direccién que ha toma-
do el desarrollo a nivel nacional, en rela-
cién con otros actores sociales, y en el mar-
co existente de concertacién politica. El
agente no debe asumir la representacién o
el liderazgo de organizaciones populares,
sino apoyar a las organizaciones cuando
éstas lo necesiten. En este sentido, el agen-
te externo podria brindar cooperacién téc-
nica en materia de capacidad organizativa,
de conocimientos sobre procesos deciso-
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rios publicos, y de las ofertas o restriccio-
nes del aparato estatal-social, que muchas
veces son desconocidas por la base social.

iij) Mayor capacidad de los organismos
estatales que deciden sobre el manejo de
recursos piblicos para procesar las
demandas de los grupos menos integrados
a los beneficios de la modernizacién

También cabria pensar en reformas
institucionales tendientes a fortalecer el
sector estatal como receptor y procesador
de demandas sociales dentro del conjunto
de organismos redistributivos del Estado.
No existen férmulas preconcebidas para el
efecto. Es evidente que es necesario forta-
lecer las instancias gubernamentales que
procesen las demandas y que las traduz-
can a politicas, programas y proyectos. En
algunos paises, se ha intentado dejar en
manos de distintas instancias priblicas la
articulacion de los programas sectoriales
en una estrategia integrada de apoyo a los
sectores menos productivos y con mayo-
res carencias bésicas, procurando que esas
instancias encuentren una legitimacién a
través del apoyo ciudadano, el debate par-
lamentario y la presion de los partidos
politicos de amplia raigambre popular.

Asimismo, deberfa buscarse el concur-
so de los beneficiarios potenciales para la
puesta en préctica de los programas diri-
gidos a responder a sus demandas. Este
concurso podria impulsarse de varias ma-
neras: mediante una estrecha red de retro-

alimentacion entre el sector estatal-social

y los beneficiarios (mayoritariamente los
sectores populares) a fin de que la politica
econ6mica y social acordada refleje las de-
mandas y necesidades sentidas por los
sectores populares; el disefio de una estra-
tegia clara para llevar adelante sus progra-
mas, objetivos y etapas, que sea compren-
sible y pueda comunicarse a la ciudadania
de manera directa; y su difusién mediante
los medios de comunicacién de masas, los
animadores comunitarios, las organiza-
ciones no gubernamentales que trabajan
en sectores populares y el debate parla-
mentario.

El sector estatal-social también podria
mejorar su capacidad para recoger las de-
mandas de los actores populares a fin de

inventariarlas y procesarlas, incorporén-
dolas en la elaboracién de los programas
de acci6n ptiblica, asi como en el segui-
miento de la aplicacién de politicas.

iv) Mayor articulacién entre el sistema
politico y los agentes y demandas del
mundo popular

Una via que conviene reforzar para
retroalimentar el sistema politico con las
informaciones que poseen los agentes y
organizaciones dispersos en el mundo po-
pular, es la creacion de instancias regula-
res de discusion conjunta entre los niveles
técnicos de dirigencia partidaria: parla-
mentario, organizaciones populares que
portan demandas directas, organizaciones
no gubernamentales con vasta trayectoria
en el medio popular urbano y en el medio
campesino, y poderes provinciales y mu-
nicipales que eventualmente absorben las
demandas y desarrollan acciones para ca-
nalizarlas.

Para que fructifiquen esas acciones se
requiere a su vez un sistema de partidos
capaz de operar como instrumento para
agregar y equilibrar las demandas de di-
versos agentes sociales. La creacion de me-
canismos de financiamiento automético
que aumenten el grado de autonomia eco-
némica de los partidos en relacién con los
grupos corporativos seria un paso en esa
direccién. Por lo tanto, y como parte de las
normas que rigen la labor de los partidos,
cabria privilegiar su funcién de captar,
procesar y equilibrar demandas sociales
fomentando, por ejemplo, las actividades
de capacitacion, estudio, debate y asesora-
miento de los propios partidos, al tiempo
que se favorece la capacitacién de sus cua-
dros medios.

Elapoyo ala cultura organizativa tam-
bién podria contribuir tanto al fortaleci-
miento de los partidos como de la organi-
zacion de grupos marginados.
Hist6ricamente, la variable cultural ha for-
mado parte de la préctica partidaria popu-
lista, més ligada a la voluntad de coopta-
cién politica que al apoyo a la cultura
popular. En la medida en que se refuerce
la democracia interna de los partidos de
amplia raigambre popular y se permeabi-
licen las culturas organizativas y reivindi-
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cativas en aras de fortalecer la autonomia
de los agentes que participan de dichas
culturas, las demandas de autoafirmacién
cultural en los sectores populares podrfan
incorporarse con mayor fuerza en los pro-
gramas de gobierno ofrecidos por las dis-
tintas candidaturas. Esas acciones contri-
buirian a que se superaran las deficiencias
de representacién surgidas de la desarti-
culacién y heterogeneidad estructural de
los paises de la regién. La amplia cobertu-
ra espacial de los partidos, y su arraigo en
unidades de base, los dota del anclaje ne-
cesario para impulsar la cultura organiza-
tiva de los sectores populares.

Finalmente, es evidente que el poder
legislativo, a través de la actividad parla-
mentaria, podré actuar como instancia de
articulacién entre el sistema politico y los
agentes y demandas del mundo popular.
Existen funciones que el legislativo puede
desemgeﬁar para incorporar demandas y
necesidades sociales en los debates dentro
del aparato del Estado; entre ellas, por
ejemplo, la constitucién de comisiones in-
terpartidarias creadas a fin de sistematizar
las demandas sociales populares y la pre-
paracion de plataformas tematicas de con-
certacién politica en las que se busque
equilibrar las demandas provenientes de
diversos agentes sociales.

b) Cursos de accion para enfrentar el
problema de escala

Enfrentar el problema de la pequena
escala pasa por el fortalecimiento de los
gobiernos municipales. De hecho, la re-
gi6n adolece de submunicipalizacion, es de-
cir, de una muy baja densidad de los po-
deres publicos locales, sobre todo en las
poblaciones rurales, con una muy limitada
serie de atribuciones. Por ejemplo, y como
puede observarse en el cuadro X-2, en
América Latina hay un municipio por
cada 1338 kilémetros cuadrados de terri-
torio, lo que significa una relacién 50
veces menos densa que en Europa occi-
dental; asimismo, la densidad de muni-
cipios por poblacién es la octava parte de
lo que es en Europa occidental. La des-
centralizacién, pues, implica extender la
municipalizacién.

Asimismo, para fortalecer la munici-
palizacién se requiere establecer un siste-
ma de capacitacién y asesoria técnica para
la gestién de las muncipalidades, reforzar
el sistema financiero municipal, y dotar a
lamunicipalidad de la capacidad de tomar
decisiones y supervisar el suministro de
servicios (salud, educaci6n, saneamiento y
servicios bésicos, asesoria técnica agricola,
asesorfa y crédito para la pequefia empre-
sa, seguridad) y la construccién de obras.

Si bien el gobierno municipal debiera
contar con el apoyo técnico (e incluso téc-
nico-politico) del aparato ptblico central,
serfa de su competencia la decisién sobre
prioridades en la asignacién de recursos,
sistemas complementarios de recauda-
cién, y disefio y ejecucién de programas
sociales. La asignacién automaética de cier-
to porcentaje del presupuesto nacional pa-
ra las municipalidades constituiria un pa-
so hacia el fortalecimiento de su
autonomia financiera. La capacitacién téc-
nica de los funcionarios municipales per-
mitiria, a su vez, ir dotando progresiva-
mente de autonomia técnica a los
municipios. Las decisiones sobre las cuales
el municipio debiera tener autonomia res-
pecto del poder central podran ir expan-
diendo su espectro gradualmente, confor-
me a la propia capacidad de ejecucién de
los municipios y a su capacidad para pro-
cesar demandas desagregadas en el terri-
torio de su competencia.

La autonomia municipal no significa
que cada unidad tenga que contar con un
aparato técnico diversificado, semejante al
aparato técnico del Estado en su conjunto.
Duplicar funciones seria incurrir en un
gasto de recursos y energia que contravie-
ne la racionalidad misma de la descentra-
lizacién. Lo que si cabe desarrollar es la
férmula funcional de coordinacién entre
las municipalidades y los organismos cen-
trales, bajo la forma de apoyo técnico por
parte de los organismos centrales a los
organismos descentralizados.

El apoyo técnico tendrfa por objeto ca-
pacitar a funcionarios municipales en
dreas decisivas como la identificacién y
evaluacién de proyectos de educacién, sa-
lud, vivienda y planificacion espacial, y al
mismo tiempo serviria, de “abajo hacia
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Cuadro X-2
DENSIDAD DE MUNICIPIOS EN RELACION A LA SUPERFICIE
Y A LA POBLACION
Territorio Poblacién de .
{miles de km municipios Densidad
Deapti- Cultiva- Millones Namero Km? por Miles de
Total  tud agri- bleyde dehabi- demu- municipio habt. por
cola pastos  tantes nicipios municipio
M @ 3 @ ) a5 @/5 @5 @3
América Latina 20877 17134 7518 4393 15600 1338 1098 482 282
Europa Occidental® 1639 1373 929 2293 63086 26 22 15 36
Europa Oriental ¢ 441 389 256 535 11300 39 34 23 47
URSS 22402 15492 6042 2887 48296 466 321 125 5.9
Canads ¢ 6052 4344 785 262 4657 1299 933 168 5.6
Estados Unidos 9372 6965 4313 2480 19200 488 363 224 129

Fuente: Elaborado por la Divisién Agricola CEPAL/FAO sobre la base de censos de poblacion y Anuarios estadisticos
de varios paises, y Agencia Espafiola de Cooperacién Internacional, Municipalismos en Centroamérica, Madrid,

noviembre de 1989.
2 Incluye bosques.

Incluye sé6lo Alemania Federal, Espana, Francia, Holanda e ltalia,

¢ Incluye sélo Checoslovaquia y Polonia.

Se excluyen las provincias del lerritorio del Yukon y los territorios del nordeste.

arriba”, como conducto para recoger las
demandas de las microorganizaciones so-
ciales segtin su distribucién espacial. El
municipio actuaria como mediador entre
la capacidad técnica estatal y las deman-
das sociales de su 4mbito territorial, y en
esa funcién mediadora radicaria su auto-
nomia.

La autonomia municipal podrd am-
pliarse progresivamente hacia distintos
campos del quehacer local. Las reas para
impulsar el ejercicio de esta autonomia
podran variar de un municipio a otro, y de
un pais a otro, segiin la fase de descentra-
lizacién en curso. Podrian referirse, inicial-
mente, al mejoramiento ambiental como
un factor relevante de descentralizacion y
participacién; a la localizacién de obras de
desarrollo comunitario; al desarrollo de
infraestructura del sistema educativo en
zonas de mayor carencia, 0 a propuestas
de autofinanciamiento sometidas a con-
sulta popular. Pero si se busca mayor par-
ticipacion de los sectores mds deprimidos
en decisiones sobre distribucién de recur-
sos, es importante que este proceso de
“municipalizacién” de decisiones se com-

plemente, a escala local, con la participa-
cién de las pequeiias organizaciones terri-
toriales de arraigo popular.

Muchas organizaciones no guberna-
mentales han actuado, durante la década
pasada, en el &mbito local y han promovi-
do un sinniimero de experiencias de desa-
rrollo en pequefia escala con énfasis en
formas innovadoras de participacién so-
cial. Se han abierto canales no estatales
para impulsar iniciativas de desarrollo so-
cial difundidas en los sectores excluidos
de lasociedad civil. Partiendo de un “nivel
micro”, estas iniciativas han permitido
formular diagnésticos a partir de las nece-
sidades sentidas por }os sectores mas vul-
nerables (y vulnerados por la crisis de los
ochenta) y, con base en estos diagnésticos,
idear lineas de trabajo donde la participa-
cién de los beneficiarios y la movilizacién
de la creatividad social aparecen como in-
sumos insustituibles. A causa de la propia
escasez de recursos fisicos y de formacién
profesional, estas précticas locales han
aprovechado o generado recursos no con-
vencionales, tales como la cultura organi-
zativa, la capacidad de gestién local, la
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creatividad popular, las estrategias de
ayuda mutua y la preparacion de “anima-
dores” comunitarios. Todo esto ha ocurri-
do en muchas unidades de base de peque-
fia escala, tanto urbanas como rurales.

Por ese motivo, de generarse voluntad
politica en los organismos publicos perti-
nentes para promover formas innovado-
ras de participacion social, el trabajo coor-
dinado con las organizaciones no
gubernamentales serfa muy provechoso
para la formulacién futura de politicas so-
ciales para unidades de pequefia escala.
Esto, por dos razones: por la vinculacién
ya establecida por esas organizaciones con
grupos de pequeiia escala y el conocimien-
to acabado de sus necesidades; y porque
en su trabajo sobre el terreno los expertos
de esas organizaciones han aprendido a
desarrollar estrategias de movilizacién de
recursos humanos, de participacién de los
beneficiarios y de sus demandas en el di-
sefio y la ejecucién de proyectos, y de mo-
tivacién de la comunidad.

Para capitalizar esta experiencia acu-
mulada seria recomendable poner en mar-
cha sistemas de consulta gubernamental
con las redes de organizaciones no guber-
namentales. Estas consultas se orientarian
hacia un objetivo preciso, a saber: optimi-
zar los flujos de recursos publicos (centra-
les o descentralizados, segtin la férmula
mads eficaz) orientados hacia proyectos de
desarrollo social propuestos por las orga-
nizaciones no gubernamentales que cuen-
ten con probada y exitosa experiencia de
trabajo en pequena escala en sectores po-
bres. De esta manera podria obtenerse un
doble beneficio. Primero, complementar
las politicas y los programas sociales pu-
blicos de orientacién masiva con una am-
plia red de acciones diversificadas que
apuntan a las necesidades y demandas
mas especificas de los excluidos de la ciu-
dad y del campo. Segundo, multiplicar
experiencias de ayuda social en médulos

ya probados de amplia participacién por
parte de los beneficiarios.

En la medida en que pueda ampliarse
el espectro de proyectos eficientes de apo-
yo social en pequefa escala, mas factible
serd traducir demandas desagregadas en
acciones redistributivas. Los fondos de in-
versi6n social, ampliamente promovidos
en la regién, son una base titil para realizar
este tipo de actividad. (Véanse la seccién 3
b) del capitulo IX, y el recuadro X-2.)

Otro espacio propicio para incorporar
las demandas especificas de organizacio-
nes sociales de pequeiia escala podria
abrirse en el 4mbito de los municipios. En
muchos de los paises de la regién existen
dos tipos de organizaciones territoriales
de base a “escala humana” en los sectores
pobres: lajunta de vecinos y la comunidad
campesina. Experiencias recientes en paf-
ses de la region muestran espacios de par-
ticipacién popular posibles en los cuales
las organizaciones territoriales se vinculan
con las oficinas municipales: en la defensa
del consumidor, el control de precios, la
lucha contra la corrupcién, la demanda de
servicios de agua y de otra indole, las cam-
panas de salud primaria, el mejoramiento
ambiental, la movilizacién cultural y la
fiscalizacion de la burocracia.

Estas iniciativas podrian instituciona-
lizarse mediante la creacion de un banco
de proyectos de pequefia escala. Los pro-
yectos serfan propuestos al municipio por
las propias organizaciones de base (con el
apoyo técnico del propio municipio o de
alguna organizacién no gubernamental
que haga de mediadora), y sometidos a
criterios de viabilidad, pertinencia y renta-
bilidad. Para ello seria necesario contar
con un fondo especial del municipio des-
tinado a financiar estos proyectos, y una
instancia deliberante en la que se pudieran
evaluar los proyectos, jerarquizarlos por
prioridades y negociarlos conjuntamente
con sus eventuales beneficiarios.
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