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Inversion extranjera
directa y desarrollo:
la experiencia del Mercosur

Daniel Chudnovsky y Andrés Lopez

ste trabajo analiza los efectos de la inversién extranjera directa
(IED) sobre los paises del Mercosur, considerando variables clave
como productividad, comercio exterior, innovacion y crecimiento.
Los efectos macroecondémicos no fueron significativos, en tanto
que los microecondémicos parecen haber sido mas fuertes, aunque
heterogéneos. En general, las filiales de empresas transnacionales
tienen mayor productividad, comercian mas y son mas innovadoras que
las empresas locales. Los efectos indirectos de la IED, en cambio, son
menos nitidos. El signo y la magnitud de los derrames de productividad
hacia los competidores locales son heterogéneos y parecen depender
de las caracteristicas de estos ultimos y de los mercados en que
operan. Finalmente, solo en Brasil se encuentra evidencia de derrames
—aunque tanto positivos como negativos— hacia las actividades de
exportacion e innovacion de las empresas locales, asi como derrames
de productividad de las filiales extranjeras hacia sus proveedores

nacionales.
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I

Introduccion

Desde que se cred, el Mercosur ha sido uno de los prin-
cipales focos de atraccion de inversion extranjera directa
(IED) dentro del grupo de los paises en desarrollo. Entre
1990 y 2004 este bloque recibié IED por casi 300.000
millones de ddlares.

De hecho, ya desde su periodo agroexportador
Argentina y Brasil adoptaron estilos de desarrollo en los
cuales la IED desempefié un papel muy importante. Este
papel se reforzé durante la fase final de la industriali-
zacién mediante sustitucién de importaciones —desde
mediados de los afios 1950 hasta los 1970—, cuando
las empresas extranjeras, junto con las de capital estatal,
lideraron en ambos paises el transito hacia industrias que
hacen uso intensivo de capital y tecnologia.

Si bien en los afios 1980, como consecuencia de
las profundas dificultades macroeconémicas por las
que atraveso la region, las corrientes de IED declinaron
apreciablemente, en la década siguiente el mejoramiento
del clima macroeconémico contribuyé a que las corrien-
tes de inversion se recuperaran y la regidn participara
activamente del auge mundial de IED. Sin embargo,
el contexto en el cual se dio este renovado interés de
las empresas transnacionales por invertir en Argentina
y Brasil fue muy distinto al vigente en la época de la
industrializacién sustitutiva de las importaciones.

En primer lugar, en los afios 1990 se profundizé el
proceso de globalizacién, con la creciente interdependencia
de los paises por la fuerte expansion de las corrientes
internacionales de comercio, inversiones y tecnologia;
la consolidacién de la tendencia a generar disciplinas
internacionales en diversas dreas —fundamentalmente
dentro de la Organizacién Mundial del Comercio (OMC)
pero no solo en ella, y la proliferacién de diversas

[JEste trabajo emané de un proyecto de investigacién financiado por
el International Development Research Centre (IDRC) en el marco de
la Red Mercosur. Se agradecen los valiosos comentarios de Gustavo
Bittencourt, Rosario Domingo, Celio Hiratuka y Mariano Laplane,
asi como las contribuciones de Eugenia Orlicki y la asistencia de
Mara Pedrazzoli. Este proceso fue facilitado tanto por la mayor
liberalizacion de las corrientes de comercio e inversién, como por la
rdpida difusion de las tecnologias de la informacién y las comunica-
ciones, que favorecen justamente la interconexion entre las diversas
unidades de negocios de cada empresa, y entre dichas unidades y sus
subcontratistas, proveedores y clientes.

formas de acuerdos binacionales o plurinacionales que
van desde procesos de integracion regional a tratados
de inversion.

El gran auge de la IED en los afos 1990 fue parte
esencial de la globalizacién. En el afio 2000 se lleg6 a
una cifra record de 1.400.000 millones de IED a nivel
mundial, y si bien luego los flujos de inversién caye-
ron bruscamente, de todos modos todavia hoy superan
con creces los promedios de las dltimas décadas. Al
mismo tiempo se incrementd el nimero de empresas
transnacionales: mientras que a comienzos de los afios
1990 se estimaba que existian alrededor de 37.000, con
al menos 170.000 filiales extranjeras, en el 2004 estas
empresa aumentaron a cerca de 70.000, y sus filiales
extranjeras a 690.000; casi la mitad de estas filiales se
hallan en paises en desarrollo (UNCTAD, 2005).

En ese marco, las propias estrategias de las empre-
sas transnacionales se fueron transformando, tendiendo
a constituir sistemas internacionales integrados de
produccion.

En segundo lugar, por el lado de las economias
receptoras del Mercosur, el cambio fundamental fue
el paso desde una economia semicerrada con fuerte
presencia estatal, caracteristica de la industrializacion
sustitutiva de las importaciones, a la adopcion de re-
formas estructurales inspiradas en gran medida en el
llamado Consenso de Washington. Estas tend{an a abrir
la economia y reducir el peso del Estado, proceso que
tuvo su expresion mds clara en términos de profundidad
y rapidez de las reformas en el caso argentino.

El cambio de escenario local e internacional,
combinado con las nuevas tendencias en las estrategias
de las empresas transnacionales, deberia haber dado
lugar a transformaciones importantes en la dindmica
de la 1ED en el Mercosur. En teoria, tendriamos que
haber esperado no solo un cambio de los objetivos de
las empresas transnacionales que invierten en la region,
sino también de la forma en que organizan la actividad
de sus filiales: mientras que en la época de la indus-
trializacion basada en la sustitucién de importaciones
la IED buscaba primordialmente explotar el acceso a los
mercados internos protegidos, para lo cual se efectuaban
inversiones en filiales poco articuladas con el resto de
las actividades de la empresa, en los afios 1990 la IED
deberia haber estado mucho més orientada al comercio

INVERSION EXTRANJERA DIRECTAY DESARROLLO: LA EXPERIENCIA DEL MERCOSUR » DANIEL CHUDNOVSKY Y ANDRES LOPEZ



REVISTA DE LA CEPAL 92 « AGOSTO 2007 9

internacional, incorporando mds en las filiales locales
la l6gica de las cadenas productivas propias de cada
empresa transnacional.

Asimismo, los efectos de la IED deberian ser distin-
tos. Durante la industrializacion sustitutiva, las empresas
transnacionales exhibian niveles de productividad més
altos que los de las empresas locales, pero que en general
estaban lejos de los estdndares internacionales. A su
vez, dada la fuerte proteccion contra las importaciones,
las filiales de las empresas transnacionales (a las que
en adelante, en aras de la brevedad, denominaremos
simplemente filiales) tendian a operar con un alto nivel
de integracién nacional.

En el escenario de los afios 1990 habria cabido
esperar que esas filiales hubieran aproximado su
productividad a la frontera internacional y hubieran
avanzado en la integracién comercial con el resto del
mundo, tendiendo a especializarse en un menor nimero
de segmentos de negocios para ganar competitividad.
A la vez, deberian haber exhibido un menor grado de
integracion nacional que en el pasado, debido a que
operan en una economia mds abierta y a la tendencia
de las empresas transnacionales a emplear “provee-
dores globales”.

Pero el nuevo escenario de los afios 1990 no afectd
solo a las estrategias de las empresas transnacionales.
También las empresas de capital nacional en cada uno
de los paises del Mercosur se vieron expuestas a nuevas
reglas de juego, debiendo enfrentar una incrementada
competencia en sus respectivos mercados, tanto por el
mayor ingreso de productos de origen extranjero como
por la cuantiosa afluencia de IED.

En este contexto general, la mayor presencia de
empresas transnacionales por si sola podria haber ge-
nerado impactos tanto positivos como negativos sobre

11

las empresas locales. Uno de los mecanismos bésicos de
transmision de esos impactos son los llamados derrames
(efectos indirectos o secundarios). Originalmente, en la
literatura especializada internacional dichos mecanismos
se supusieron portadores de beneficios para las empresas
locales, por ejemplo, a través del nuevo conocimiento
introducido por las filiales, que permite mejorar la pro-
ductividad, o mediante un mds facil ingreso a mercados
de exportacion abiertos por las empresas transnacionales.
Sin embargo, el trabajo empirico en distintos paises
mostré que también podian generar perjuicios (esto
es, los derrames podian ser negativos). Asimismo, los
estudios examinados sugieren que el signo y magnitud
de los derrames podrian variar segin las capacidades y
respuestas de las empresas locales ante la presencia de
empresas transnacionales.

En el escenario descrito, el objetivo principal de este
trabajo es examinar los impactos directos e indirectos
de la masiva presencia de empresas transnacionales en
los paises del Mercosur. De dicho examen surgirdn no
solo lecciones relativas a los factores que determinan el
signo y la magnitud de dichos impactos, sino también
valiosas sugerencias de politica tendientes a mejorar
el balance costo-beneficio de la IED en las economias
receptoras, no solo del Mercosur, sino de los paises en
desarrollo en general.

El trabajo se organiza del siguiente modo. Luego
de esta seccion introductoria, la seccién II describe las
principales caracteristicas y factores determinantes de la
IED en los paises del Mercosur. La seccién III analiza los
efectos de la IED sobre los paises del Mercosur, considerando
variables clave como la productividad, el comercio exterior,
el cambio tecnolégico y el crecimiento. La seccién IV, por
ultimo, presenta las principales conclusiones del analisis
y algunas sugerencias de politica.

Las tendencias de la inversion

extranjera directa en el Mercosur

La afluencia de inversién al Mercosur en la segunda
mitad de los afios 1990 fue, en valores constantes (délares
de 1982), mas de diez veces superior a la de los afios
1970. Los paises receptores fueron casi exclusivamente
Argentina y Brasil. De hecho, en los afios 1990 ambos
paises, y particularmente Argentina, incrementaron su

participacion ya elevada en el acervo total de IED del
Mercosur. Los graficos 1 y 2 muestran la evolucion de
las corrientes de IED que ingresaron al Mercosur entre
1991 y 2004.

A su vez, el peso de la IED en las economias del
Mercosur experimentd un fuerte aumento en los afios 1990.

INVERSION EXTRANJERA DIRECTAY DESARROLLO: LA EXPERIENCIA DEL MERCOSUR « DANIEL CHUDNOVSKY Y ANDRES LOPEZ
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GRAFICO 1

Mercosur: corrientes de inversién extranjera directa
hacia Argentina y Brasil, 1991- 2004
(Millones de ddlares corrientes)
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Fuente: elaboracion propia con datos de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD).

GRAFICO 2

Mercosur: corrientes de inversion extranjera
directa hacia Paraguay y Uruguay, 1991- 2004
(Millones de dolares corrientes)
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Fuente: elaboracion propia con datos de la UNCTAD.
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En 2004, tanto en Argentina como en Brasil el acervo
de IED como proporcién del producto interno bruto (PIB)
fue claramente superior al promedio mundial (cuadro 1).
Naturalmente, la gran afluencia de IED al bloque causé
una fuerte expansion de las empresas transnacionales
en los afios 1990 (grafico 3), alcanzando en Argentina y
Brasil niveles que se encuentran entre los mds elevados
del mundo (Chudnovsky y Lépez, 2001).

En los afios 1990 el grueso de la IED recibida por el
Mercosur fue al sector servicios, fendmeno en gran medida
vinculado a la oleada de privatizaciones y desregulaciones
que se dio en la regién. La industria recibié poco mas del
20% en Argentina y Brasil, cifra muy por debajo de la
observada en la etapa de la industrializacién sustitutiva
de importaciones. En los paises mas pequefios, en tanto,
destacd la IED en el agro y en actividades que tienen
encadenamientos con €él; pero también la bisqueda de
recursos naturales atrajo inversiones a Argentina, donde
el sector del petrdleo y la mineria absorbié mas de un
tercio del total de inversiones llegadas al pafs.

En este sentido, es interesante contrastar el patrén
de IED en el Mercosur con el prevaleciente en otras partes
del continente. En el bloque bajo andlisis, la explotacién
de materias primas y el acceso al mercado (nacional o
regional) aparecen como los principales factores de-

GRAFICO 3

terminantes de la localizacién de la IED impulsada por
estrategias de busqueda de recursos y mercados. En
Meéxico y América Central, en cambio, predominaron
las inversiones impulsadas por la bisqueda de eficien-
cia y dirigidas al sector industrial (incluyendo ramas
como la automotriz, la de productos textiles y prendas
de vestir, y la electrénica), con una fuerte orientacién
exportadora motivada por los bajos costos laborales y con
escasos encadenamientos con las economias receptoras
(CEPAL, 2000).

CUADRO 1

Paises del Mercosur y otros paises: acervo

de inversion extranjera directa, 1980-2004

(Porcentaje del PIB)

1980 1990 2000 2004

Argentina 2,6 6,2 23,8 35,3
Brasil 7,1 8,0 17,1 25,2
Paraguay 4,8 7,6 17,2 14,6
Uruguay 44 72 10,4 17,5
Paises en desarrollo 49 9,8 26,2 26,4
Paises desarrollados 5,0 8,2 16,3 20,5
Mundo 49 8,4 18,3 21,7

Fuente: elaboracién propia con datos de la UNCTAD.

Mercosur: participacion de las empresas transnacionales en las ventas
de las empresas lideres en los paises miembros, 1992, 2000 y 2003

(Porcentajes )*°
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Fuente: elaboracion propia con datos de 1a Encuesta Nacional a Grandes Empresas, del Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INDEC), de

Argentina; Revista Exame (Brasil), y MC Consultores (Uruguay).

2 En el caso argentino no hay datos para 1992, por lo cual se tomd el afio 1993. Esta aclaracion vale también para los graficos 4 y 5.
b Los datos de la participacién de las empresas transnacionales se calculan sobre un universo de 500 empresas en Argentina y Brasil y de 300

en Uruguay. Esta aclaracién vale también para los graficos 4 y 5.
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En gran medida, el auge de la IED en el Mercosur
durante los afios 1990 es un correlato del mismo fend-
meno a nivel mundial. Sin embargo, también obedece
a factores internos propios, considerando ademds que
esta zona incrementd mas que otras su participacién
en la recepcion de IED. Sobre la base de los hallazgos
recogidos en Chudnovsky y Lépez (2002), podemos
decir que el tamafio y la expansién del mercado interno
de los paises del bloque, la dindmica exportadora, la
estabilidad macroecondémica y los recursos naturales,
particularmente en Argentina, Paraguay y Uruguay, han
sido factores relevantes en la atraccién de IED.

Algunos instrumentos de politica, las privatizacio-
nes, la desregulacién y la apertura comercial, asi como
los mecanismos de capitalizacién de deuda (utilizados
activamente hacia fines de los afios 1980), tuvieron un
efecto positivo sobre el ingreso de IED al Mercosur. Por

I11

Los efectos de la

otro lado, el impacto del Mercosur en la atraccién de
IED no parece haber sido demasiado significativo, salvo
en el sector automotriz, donde también se aplicaron
politicas especificas en Argentina y Brasil (Chudnovsky
y Lépez, 2002).

En los graficos 1y 2 se observa la fuerte caida de las
corrientes de IED hacia el Mercosur a partir del 2000, caida
particularmente notoria en Argentina. Sin embargo, los
flujos recibidos siguen siendo altos en una comparacién
histdrica y la IED continiia ganando peso relativo en todos
los paises de la regién, salvo Paraguay (cuadro 1). En
otras palabras, aun tras las crisis sufridas por los paises
del bloque, la presencia de empresas transnacionales
sigue teniendo una importancia decisiva para el desen-
volvimiento econémico del Mercosur. Esto confiere una
importancia todavia mayor al estudio de los efectos de la
IED, a lo cual se aboca la seccidn siguiente.

inversion extranjera directa

en los paises del Mercosur

1. Consideraciones generales

La contribucién de la IED al desarrollo econémico de
los paises receptores depende fundamentalmente del
efecto que tenga la presencia de empresas transnacio-
nales —que canalizan la mayor parte de las corrientes
de inversién extranjera— sobre las economias en las
cuales se instalan.

Las filiales de las empresas transnacionales (a las
que en aras de la brevedad llamaremos en adelante sim-
plemente “filiales”) disfrutan de “ventajas de propiedad”
derivadas del acceso a las tecnologias de producto y de
proceso, y a las practicas organizacionales, productivas,
comerciales y ambientales de sus casas matrices. Asi,
dichas filiales —en particular cuando se instalan en
paises en desarrollo— generalmente tienen sobre sus
competidores locales las ventajas de una mayor pro-
ductividad y una superior capacidad de lanzar nuevos
productos y procesos productivos al mercado.

Asimismo, la IED deberia influir en las corrientes
de comercio de los paises receptores, ya que las filiales
se integran en redes corporativas que, tedricamente,
facilitarian el intercambio de bienes y servicios con
otras filiales, con la casa matriz e incluso con terceros

(proveedores y otros). Por sus superiores niveles de pro-
ductividad y mayor facilidad de acceso a los mercados
extranjeros, cabe suponer que dichas filiales tendran una
mayor propension a exportar que las empresas locales.
Asimismo, se puede pensar que por su mayor posibili-
dad de abastecerse desde el exterior, tanto de insumos
y bienes finales como de bienes de capital, tenderdn a
operar con una mayor propensioén a importar que las
empresas locales.

Ademas de los efectos directos de la IED, también
pesan sus efectos indirectos (llamados también efectos
secundarios o derrames), esto es, aquellos que recaen
sobre las empresas de capital nacional. En cuanto a
la productividad, por ejemplo, podria haber derrames
positivos para las empresas de los paises receptores, que
se manifestarian por distintas vias:

i) El mejoramiento del capital humano gracias a que
las empresas e instituciones locales podrian disponer de
operarios, técnicos e ingenieros capacitados en activi-
dades de produccién, comercializacién y/o innovacion
por las filiales de empresas transnacionales.

i) El ingreso de nuevas empresas transnacionales
o el aumento de la competitividad de las filiales ya
instaladas puede elevar el nivel de competencia en el
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mercado interno e inducir a las empresas locales que
compiten con las extranjeras a elevar su productividad
y/o a mejorar la calidad de sus productos, ya sea rea-
lizando inversiones o beneficidndose de filtraciones
de conocimiento desde las filiales, es decir, mediante
derrames horizontales o intrasectoriales.

iii) Los beneficios que las empresas locales pueden
obtener de las tecnologias y précticas organizativas de
las empresas transnacionales a través de las mayores
exigencias de calidad, precio y/o plazo de entrega
que las filiales suelen exigir a sus proveedores y de la
asistencia técnica que puedan brindar para satisfacer
esas exigencias, es decir, mediante efectos de derrame
verticales o intersectoriales.

Mientras que las filiales tendrian incentivos para
evitar los derrames horizontales, podrian verse estimuladas
a promover los derrames verticales o intersectoriales.
Este tipo de derrames probablemente no perjudicaria a
dichas empresas y quiza podria beneficiarlas si vuelve
mads productivos y eficientes a sus clientes y/o provee-
dores (Kugler, 2001).

Las filiales pueden generar también efectos de
derrame positivos para la entrada a los mercados exter-
nos, si su actividad de exportacion reduce el costo del
acceso a informacién sobre dichos mercados externos o
facilita el aprendizaje de las empresas locales en materia
de exportaciones, ya sea por efecto demostracién o por
generar una mayor competencia.

Sin embargo, los efectos secundarios, o derrames,
no siempre seran positivos. Por ejemplo, los efectos
sobre la productividad pueden ser negativos cuando las
empresas locales se ven forzadas a reducir su produccién
—Ilo que conlleva menor productividad en sus estable-
cimientos— ante la creciente presencia en el mercado
de empresas extranjeras (Aitken y Harrison, 1999).
Los derrames verticales negativos, en tanto, pueden
aparecer cuando, por ejemplo, los proveedores locales
son desplazados del mercado por sesgos de las filiales
en favor de proveedores extranjeros.

Desde hace varios afios se han llevado adelante
estudios empiricos para tratar de captar la existencia,
magnitud y signo de los efectos directos e indirectos
de la IED sobre los paises receptores. La metodologia
empleada para realizar dichos estudios ha ido variando
con el tiempo. Asi, los estudios de caso de paises o
industrias donde las empresas transnacionales tienen
una participacién gravitante, han sido crecientemente
reemplazados por estudios econométricos, ya que es
fundamental utilizar procedimientos que permitan tomar
en cuenta caracteristicas observables y no observables
de las empresas y, de esa forma, aislar la importancia

de la variable propiedad extranjera en las diferencias
de desempeiio; esto implica analizar el problema de
endogeneidad (Barba Navaretti y Venables, 2004).

Lo mismo vale para los derrames. En el caso de los
derrames de productividad, que fueron los primeros en
captar la atencién de la literatura especializada, la mayoria
de los estudios pioneros encontraba evidencia de efectos
indirectos positivos, pero estaban basados en datos de corte
transversal, lo que impedia captar la heterogeneidad a nivel
de la empresa. Por lo demds, estos estudios no tomaban en
cuenta el efecto de la composicién sectorial de la IED, de
modo que aun en ausencia de derrames podria aparecer
una correlacion positiva entre la presencia de empresas
transnacionales y la productividad de las empresas locales,
simplemente porque las primeras tienden a invertir en
sectores de alta productividad.

Los estudios mds recientes, basados en su mayoria en
técnicas de datos de panel, tienden a mostrar una realidad
mds heterogénea. Los modelos de datos de panel que
emplean efectos fijos a nivel de la empresa permiten que
se tome en cuenta aspectos no observables que pueden
afectar las decisiones de inversion de las empresas trans-
nacionales, y ademds permiten considerar los cambios
que pueden afectar la productividad de dichas empresas
en el tiempo, debidos por ejemplo a modificaciones en
el contexto institucional 0 macroeconémico, 0 a una
posible demora de las empresas locales en absorber los
derrames de conocimiento de las filiales.

Hasta ahora nuestro andlisis ha considerado bésica-
mente los efectos microecondmicos de la IED. De manera
correspondiente, los trabajos empiricos respectivos
usualmente se basan en datos a nivel de la empresa. Sin
embargo, los estudios examinados también han pasado
revista la relacién entre IED y crecimiento, tema que
naturalmente debe ser tratado a nivel de pafs.

En tal caso, el andlisis por lo general no solo explora
el influjo de la IED sobre el crecimiento del producto inter-
no bruto (PIB) de los paises receptores, sino que también
analiza la causalidad inversa, esto es, si el crecimiento
es lo que motiva a la IED (hipétesis plausible a la luz
del predominio antes mencionado de la IED horizontal,
o busca de mercado, en las décadas recientes). Como
veremos mas adelante, también en esta area la evidencia
empirica ha ido cambiando de signo —del optimismo
al escepticismo, en general— al irse utilizando técnicas
econométricas cada vez mds avanzadas.

2. Productividad

Si bien muchos trabajos empiricos han sefialado que las
filiales exhiben mayores niveles de productividad que
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las empresas locales, cuando se controla por otras carac-
teristicas observables y no observables de las empresas
el rango de las diferencias se reduce apreciablemente:
de entre 30 y 70% cae a entre 1 y 7% (Barba Navaretti
y Venables, 2004). Asimismo, cuando se toma en cuenta
el hecho de que las empresas transnacionales pueden
adquirir las empresas locales que ya tienen la mayor
productividad, en algunos casos el efecto nacionalidad
se desvanece, aunque en ninguno se observan efectos
negativos.

En lo que hace a derrames horizontales, los estudios
mads recientes, basados en procedimientos econométricos
avanzados, no encuentran mucha evidencia de efectos
positivos, especialmente en los paises en desarrollo. Parte
de esos estudios tiende a subrayar que la magnitud y el
signo de estos derrames pueden depender sobre todo
de las capacidades de las empresas locales y/o de la
distancia tecnolégica entre ellas y las filiales.!

En contraste, respecto a los derrames verticales
—que han sido mucho menos estudiados que los hori-
zontales— los trabajos de Javorcik (2004) y de Blalock
y Gertler (2005) sugieren que hay derrames positivos
desde las filiales de las empresas transnacionales a sus
proveedores locales, confirmando la intuicién antes
mencionada de que dichos derrames podrian ser, al
contrario de los horizontales, beneficiosos para esas
empresas.

En el caso del Mercosur, los estudios realizados sobre
los efectos indirectos de las empresas transnacionales en
Argentina, Brasil y Uruguay, cuyos hallazgos han sido
publicados en Laplane (2006), siguen la metodologia
econométrica predominante en cuanto a andlisis de de-
rrames, pero la complementan con una consideracion del
contexto local con el propdsito de hallar explicaciones
para los resultados obtenidos.

En Argentina, en un panel de datos de empresas
manufactureras para el periodo 1992-2001 se verifica
que las filiales exhiben mayores niveles de productividad
que las empresas locales. No hay evidencia de derrames
positivos o negativos sobre las empresas locales que
deriven de la presencia de empresas transnacionales, 1o
que es valido respecto de derrames tanto horizontales
como verticales. Sin embargo, las empresas locales
que poseen altas capacidades de absorcién —medidas
por un indicador que combina variables vinculadas
a capital humano, actividades de innovacién y uso
de técnicas modernas de gestion— se encuentran en

1 Véase resefias y balances criticos de la literatura sobre el tema en
Gorg y Greenaway (2004) y Lipsey y Sjoholm (2005).

mejores condiciones para recibir derrames positivos de
la presencia de empresas transnacionales que aquellas
con bajas capacidades de absorcién (Chudnovsky, Lépez
y Rossi, 2006).

En el caso de Brasil, un panel de datos de firmas
industriales para el periodo 1997-2000 muestra que las
empresas nacionales en su conjunto no recibieron de-
rrames positivos ni negativos debidos a la presencia de
empresas transnacionales. Al igual que en Argentina, se
observé que la capacidad de respuesta de las empresas
nacionales condiciona los resultados de su interaccién
con las filiales. Asi, las empresas nacionales que tenian
una menor diferencia de productividad con las extranjeras
mostraron derrames negativos derivados de la presencia de
empresas transnacionales. En contraste, dicha presencia
beneficio, en términos de productividad, a las empresas
nacionales que exhibian una brecha mayor (Laplane,
Padovani Gongalves y Dias de Aradjo, 2006).

Los autores interpretan este resultado a la luz del
hecho de que, durante el periodo analizado, la mayor
parte de las filiales estaba orientada predominantemente
al mercado interno brasilefio. Asi, su presencia habria
tenido principalmente el efecto de reducir la escala de
actividad de las empresas locales mds eficientes, con la
consecuente pérdida de productividad. Esta hipétesis se
refuerza al constatarse que la presencia de filiales con
estrategias de busca de mercados tiene un efecto negativo
sobre la productividad de las empresas nacionales. En
cuanto a efectos verticales, el estudio brasilefio hallé
evidencia de derrames positivos para las empresas de
capital local.

En Uruguay, al igual que en Brasil, se hallaron
efectos horizontales negativos (aunque no en todos los
ejercicios realizados en el trabajo respectivo), atribui-
dos a la disputa por el mercado interno entre empresas
locales y filiales. En tanto, se encontré que las empresas
nacionales con mayor capacidad de aprendizaje —medida
por el personal dedicado a actividades de investigacién y
desarrollo (I+D)— lograron beneficiarse de la presencia
extranjera; en cambio, las empresas con mayor nivel de
gasto en I+D vieron descender su productividad como
resultado de dicha presencia (Bittencourt y Domingo,
2006). Finalmente, se verificé que las empresas trans-
nacionales son mds productivas que las locales cuando
se trabaja con efectos fijos por sector, pero dicho
resultado no se mantiene cuando se emplean efectos
fijos por empresa.

Si bien en Argentina también las estrategias de las
empresas transnacionales obedecieron predominantemente
a la busca de mercados, en dicho pafs, a diferencia de
Brasil y Uruguay, no se encontré evidencia de derrames
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horizontales negativos. Sin embargo, Chudnovsky,
Lépez y Rossi (2006) encontraron que en los sectores
con proteccién efectiva elevada la presencia de em-
presas transnacionales tuvo efectos negativos sobre la
productividad de las empresas locales. De algiin modo,
esto también va en la direccién de subrayar el impacto
negativo de la IED cuando se dirige principalmente a
explotar los mercados de los paises receptores.

3. Comercio exterior

Son relativamente pocos los estudios del efecto de la
IED sobre el comercio exterior de los paises receptores.?
Algunos trabajos encuentran que las filiales exportan mas
que las empresas nacionales.? En contraste, no hemos
encontrado evidencia de estudios empiricos basados en
técnicas econométricas que muestren que las empresas
transnacionales importan mas que las locales (de hecho,
este parece ser un tema poco analizado atdn), salvo los
que se hicieron en Argentina, Brasil y Uruguay (véase
mas adelante).

En lo que respecta a derrames, algunos estudios
seflalan efectos positivos, pero otros trabajos no en-
cuentran evidencia en ese sentido.*

El tema es muy importante para el Mercosur, conside-
rando el importante papel de las empresas transnacionales
en el comercio exterior de los paises de la regién. En
Argentina dicho papel es mayor y con clara tendencia
ascendente, en particular en materia de exportaciones;
le siguen Brasil y Uruguay (graficos 4 y 5).

(Cudl es la evidencia empirica respecto de la propen-
sién a comerciar de las filiales y de los posibles derrames
hacia las empresas locales en el caso del Mercosur? En
un estudio sobre un panel de empresas manufactureras en
Argentina, con datos del periodo 1992-2001, Chudnovsky,
Lépez y Orlicki (2006) encuentran que las empresas que
fueron adquiridas por inversores extranjeros, luego del
cambio de propiedad, aparecen exportando e importando
mads (tanto en valores absolutos como con respecto a
la facturacién) que las empresas nacionales cuando se
toman en cuenta diversas caracteristicas observables y

2 Véase una resefia en Gorg y y Greenaway (2004).

3 Véase en Roper y Love (2001) un estudio con datos sobre la Reptiblica
de Irlanda e Irlanda del Norte; en Aitken, Hanson y Harrison (1997)
uno con datos sobre México, y en Kneller y Pisu (2004) uno con
datos sobre Gran Bretafia.

4 Entre los primeros, véase Aitken, Hanson y Harrison (1997), con
datos sobre México; Greenaway, Sousa y Wakelin (2004), sobre Gran
Bretaifia, y Alvarez (2005) sobre Chile. Entre los segundos véase
Barrios, Gorg y Strobl (2003), con datos de panel sobre empresas
espafiolas.

no observables de las empresas analizadas. Este efecto
se da en forma gradual y es robusto a diversas especifi-
caciones del modelo. En dicho estudio no se encuentra
evidencia acerca de derrames verticales u horizontales
sobre las empresas nacionales.

En cambio, existen varios estudios sobre el desem-
pefio comercial de las empresas transnacionales en Brasil
que utilizan diferentes bases de datos y metodologias.
Empleando datos de 1997, Pinheiro y Moreira (2000)
verificaron que las empresas de capital extranjero tenfan
mds probabilidades de exportar y que el valor esperado de
sus exportaciones era 32% mayor que el de las empresas
nacionales. De Negri (2003), en tanto, analiza un panel
para casi 54.000 empresas en el periodo 1996-2000
y encuentra que las extranjeras exportaban un 70% e
importaban un 290% mds que las nacionales.

En cuanto a efectos de derrame, un trabajo reciente
muestra que ellos existen pero son en general de muy
pequefia magnitud y de signos heterogéneos (Hiratuka y
Dias de Aratjo, 2006). Por un lado, la presencia extranjera
parece favorecer la probabilidad de que las empresas
nacionales del mismo sector exporten; sin embargo,
cuando los autores desagregan el andlisis, clasificando
las empresas nacionales por sus niveles de productividad
relativa frente a las empresas transnacionales, los efectos
se tornan negativos. En tanto, al estudiar los derrames
de la presencia extranjera sobre los montos exportados
por las empresas locales se observan efectos positivos
en aquellas con niveles de productividad altos, y efectos
negativos en las restantes.

En el caso de Uruguay, un estudio de corte trans-
versal halla que la presencia de empresas transnacionales
aumenta la probabilidad de que las locales exporten,
aunque este efecto solo se da para las exportaciones al
mercado mundial, y no para las realizadas a Argentina
y Brasil. Interesantemente, solo las filiales establecidas
después de 1973 tienen un efecto positivo sobre la po-
sibilidad de exportar de las empresas locales, mientras
que no ocurre lo mismo con las instaladas en el periodo
de industrializacién mediante la sustitucién de impor-
taciones (Kokko, Zejan y Tansini, 2001).

Mais recientemente, Bittencourt, Domingo y
Reig (2006a), basidndose en dos paneles de empresas
uruguayas para distintos periodos de los afios 1990,
muestran que las empresas transnacionales tienen una
mayor propension a exportar que las locales, pero no
encuentran efectos indirectos de este hecho sobre el
comportamiento exportador de las empresas locales. En
cuanto a la propensién importadora, tomando solo las
compras de insumos, encuentran que las transnacionales
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GRAFICO 4
Mercosur: participacion de las empresas transnacionales en las exportaciones
de empresas lideres en los paises miembros, 1992, 2000 y 2003
(Porcentajes)
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Fuente: elaboracion propia con datos de la Encuesta Nacional a Grandes Empresas, del INDEC (Argentina); Revista Exame (Brasil), y MC Consultores
(Uruguay).

GRAFICO 5
Mercosur: participacion de las empresas transnacionales en las importaciones
de empresas lideres en los paises miembros, 1992, 2000 y 2003
(Porcentajes)
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Fuente: elaboracion propia con datos de la Encuesta Nacional a Grandes Empresas, del INDEC (Argentina); Revista Exame (Brasil), y MC
Consultores (Uruguay).
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importan mas que las locales inicamente en uno de los
dos periodos con los que trabajan. Asimismo, en uno de
los dos periodos analizados la presencia extranjera en
una rama puede haber tenido como efecto incrementar
la propensién importadora de las empresas locales.

En tanto, también se han realizado trabajos que
buscan analizar no solo el desempefio comercial ge-
neral de las empresas transnacionales sino también las
caracteristicas de su comercio exterior. En Chudnovsky
y Lopez (2001) se mostraba, a través de un andlisis de
estadistica descriptiva, que las filiales instaladas en
paises del Mercosur tenian un patrén de comercio esen-
cialmente asimétrico, ya que el contenido tecnolégico
de sus exportaciones era claramente inferior al de sus
importaciones. En tanto, el peso de los paises desarrollados
—1y en particular de las respectivas regiones de origen
de las filiales— en la pauta importadora era superior al
que tenfa en las exportaciones, particularmente en el
caso de bienes manufacturados.

Un trabajo reciente de Hiratuka y De Negri (2004)
permitié estudiar esta misma tematica para el caso brasi-
lefio mediante técnicas econométricas. Lo que muestran
los autores es que las filiales con casa matriz en Estados
Unidos, Canadd y Europa importan més productos desde
sus regiones de origen que las demds empresas, pero
no presentan diferencias significativas en cuanto a las
regiones de destino de las exportaciones. A su vez, el
contenido tecnolégico de las importaciones realizadas
por las empresas transnacionales desde su regiéon de
origen es mayor que el de sus importaciones totales. Asf,
el superior volumen de importaciones desde su regién
de origen puede deberse a la dependencia tecnoldgica
de las filiales respecto de sus casas matrices.

Segtn Hiratuka y De Negri, uno de los factores
principales para entender estos hallazgos es el fuerte
peso del comercio intraempresa en las filiales que, segtin
datos oficiales, llegaba al 63% de sus exportaciones y
el 57% de sus importaciones. Asi, en el 2000 casi 38%
de las exportaciones y 33% de las importaciones totales
brasilefias correspondian a comercio intraempresa.

Estos datos reflejan el posicionamiento de las filiales
brasilefias en las redes de produccién y comercio de
las empresas transnacionales. Sin embargo, es preciso
subrayar que Brasil tiene una relativa posicién de
privilegio en ese sentido frente a los restantes socios del
Mercosur. De hecho, en este pafs la participacion de las
exportaciones manufactureras en la pauta de comercio
de las empresas transnacionales es mds alta, es mayor el
peso de la IED en los sectores de alta tecnologia y, como
veremos mads adelante, en €l se centraliza el esfuerzo
innovativo realizado a nivel regional por las filiales;

asimismo, muchas de estas empresas tienen sus sedes
regionales en Brasil (Chudnovsky y Lépez, 2001). Todo
esto sugiere, entonces, que los impactos de la IED en
dicho pafs podrian ser diferentes que en los restantes
socios del Mercosur.

Finalmente, en Hiratuka y Sabatini (2006) también
se analiza en qué medida las empresas transnacio-
nales tienen una mayor propensién a comerciar con
el Mercosur que las nacionales. Un trabajo anterior
(Chudnovsky y Lépez, 2002), con datos de comercio
para el afio 2000, no habia encontrado diferencias esta-
disticamente significativas en ese &mbito. En contraste,
el estudio mas reciente, basado en datos de 2003, halla
que en Argentina las empresas transnacionales tienen
mayor propension a comerciar con el Mercosur, tanto
desde el punto vista de las importaciones como de las
exportaciones. En Brasil, en tanto, las diferencias son
estadisticamente significativas solo en el caso de las
importaciones. Esta mayor orientacién regional del
comercio de las empresas transnacionales podria estar
reflejando la permanencia e incluso la profundizacién de
las estrategias orientadas a la busca de eficiencia dentro
del &mbito del Mercosur, asi como posibles efectos de
la crisis cambiaria en Argentina.

4. Investigacion y desarrollo e innovacion

Si bien las empresas transnacionales tradicionalmente
han centralizado sus actividades de I+D en sus casas
matrices, y en algunos casos en sus filiales en paises
industrializados, en los dltimos afios se observa una
descentralizacion de esas actividades con su desplaza-
miento hacia algunos paises en desarrollo en Asia y, en
menor medida, en América Latina, especialmente Brasil
(UNCTAD, 2005).

El tema es relevante porque el aumento de la
productividad y la competitividad en los paises en
desarrollo depende no solo de la incorporacién de mo-
dernas tecnologias de origen importado, sino también
de la realizacion de esfuerzos sistematicos a nivel local
en materia de I+D.

Cabe preguntarse, en este contexto, cudl ha sido el
aporte de la IED a la realizacién de actividades de [+D
en los paises del Mercosur, y, siguiendo lo hecho en los
apartados anteriores, indagar acerca de la existencia de
derrames sobre las empresas locales.

Refiriéndonos al universo de los paises en desarro-
llo, no son muchos los trabajos que buscan determinar
si las empresas transnacionales llevan a cabo en los
paises receptores mas o menos actividades de I+D que
las empresas locales, y son atin menos los que indagan

INVERSION EXTRANJERA DIRECTAY DESARROLLO: LA EXPERIENCIA DEL MERCOSUR « DANIEL CHUDNOVSKY Y ANDRES LOPEZ



18 REVISTA DE LA CEPAL 92 « AGOSTO 2007

posibles efectos indirectos de esas actividades en las
empresas nacionales. No estamos hablando aqui de
derrames de productividad, sino de averiguar si el desa-
rrollo de actividades de I+D por las filiales incrementa
o no la probabilidad de que las empresas nacionales
hagan lo mismo.

Un trabajo con datos sobre Turquia (Erdilek, 2005)
muestra que esas filiales tienen mayor propensién a
emprender actividades de I+D que las empresas locales.
A la vez, el mismo trabajo brinda evidencia, al menos
en algunos de los varios ejercicios alli presentados, de
que la presencia extranjera estimula la realizacién de
tales actividades por las empresas locales que operan
en el mismo sector.

En contraste, en un estudio con datos sobre la
India, Kumar y Aggarwal (2000) encuentran que las
filiales gastan menos en I+D que sus pares locales. En
el mismo sentido, Srholec (2005), trabajando con datos
para la Republica Checa, encuentra que las empresas
transnacionales son menos propensas que las locales a
realizar actividades de I+D. Un hallazgo similar aparece
en Jefferson, Huamao y otros (2002) para un panel de
datos de empresas chinas.

(Cudl es la evidencia disponible para el Mercosur?
Utilizando los datos cuantitativos de la encuesta brasi-
lefia de innovacién para el afio 2000, Laplane, Padovani
Gongalves y Dias de Araujo (2006) efectuaron varios
ejercicios econométricos de corte transversal sobre el
tema. Alli constataron que las filiales gastan proporcio-
nalmente menos en I+D que las empresas nacionales,
si se consideran factores como tamano, calificacion del
personal y orientacién exportadora, entre otros. Dias
de Aratjo (2005) presenta un resultado similar, ya que
encuentra que las empresas transnacionales son menos
propensas a gastar en [+D que sus pares locales. Esto,
como lo aclaran los autores, no significa que las filia-
les innoven menos que sus contrapartes nacionales (la
encuesta mencionada revela que el 68% de las filiales
extranjeras son innovadoras,’ contra el 30% de las em-
presas nacionales), sino que utilizan con ese objetivo
conocimientos provistos fundamentalmente por sus
respectivas casas matrices.

Al mismo tiempo, Laplane, Padovani Gongalves y
Dias de Aratjo (2006) encontraron que tanto la presencia
extranjera como la intensidad media de los gastos en
[+D de las empresas transnacionales que actian en un
determinado sector estimulan el esfuerzo en I+D dentro

5 Definimos como empresa innovadora a aquella que, durante los
periodos analizados por los respectivos estudios, fue capaz de lanzar
nuevos productos y/o procesos al mercado.

de las locales. Sin embargo, los efectos de derrame
son relativamente pequefios. También Dias de Aradjo
(2005) encuentra efectos de derrame predominante-
mente positivos (aunque, dado que el autor diferencia
las empresas locales y extranjeras por tipo de sector y
niveles de productividad, también halla algunos casos
minoritarios de efectos indirectos negativos).

En el caso argentino, en un estudio sobre insumos
y resultados del proceso de innovacién en la industria
manufacturera en 1992-2001 que se realizé con datos
emanados de dos encuestas sobre innovacion llevadas
a cabo en los dltimos afios, el origen del capital de la
empresa no resulté ser una variable explicativa ni del
nivel de gastos en [+D como proporcion de las ventas,
ni de la posibilidad de lanzar innovaciones al mercado
(Chudnovsky, Lépez y Pupato, 2006).

Otro estudio, en tanto, muestra que las empresas
adquiridas por inversores extranjeros tenian una mayor
probabilidad que las empresas locales de introducir
nuevos productos o procesos al mercado, pero que la
adquisicién de empresas locales por empresas trans-
nacionales no influfa en el nivel de gastos en I+D ni
tampoco se registraban derrames horizontales o verticales
hacia las empresas nacionales (Chudnovsky, Lépez y
Orlicki, 2006). Estos hallazgos van en el mismo sentido
de lo encontrado en Brasil —las filiales de una empresa
transnacional pueden ser mds innovadoras debido al
conocimiento que reciben desde la propia empresa.

Dentro del Mercosur, las filiales en Brasil son
claramente las que tienen mayor protagonismo en el
area de I+D, tanto a nivel regional como internacional .6
Por un lado, esto podria deberse a que el despliegue de
estrategias orientadas a la busca de eficiencia en este
bloque pudo haber llevado a abandonar ciertas actividades
innovadoras de cardcter adaptativo que se realizaban
en las filiales argentinas y trasladarlas a sus pares bra-
silefias. Por otro, cabe recordar que Brasil ha atraido
mds IED hacia sectores de alta tecnologia, en los cuales
el gasto en I+D tiende a superar el promedio, que los
otros miembros del Mercosur. A la vez, por regulaciones
vigentes en Brasil, las empresas transnacionales que
invierten en sectores como electrénica y computacién
deben invertir un determinado quantum de sus ventas
en actividades de I+D.

6 Una encuesta reciente de la UNCTAD a un conjunto de grandes
empresas transnacionales muestra que Brasil ocupa el puesto 12
entre las localizaciones extranjeras para llevar a cabo actividades de
I+D, mientras que Argentina recibi6 solo una mencién, y Uruguay y
Paraguay no fueron mencionados.
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5. Crecimiento

En los tdltimos afios ha habido un extenso debate acerca
de las relaciones entre IED y crecimiento. Algunos tra-
bajos han mostrado que la IED es un factor causal del
crecimiento en los paises en desarrollo, particularmente
cuando en los paises receptores se alcanzan ciertos
umbrales minimos de capital humano y/o apertura
(Borenztein, de Gregorio y Lee, 1998; Blonigen y Wang,
2005; Zhan, 2001).

En contraste, Carkovic y Levine (2005), emplean-
do nuevas técnicas econométricas, no hallan evidencia
de efectos positivos de la IED en el crecimiento. En la
misma direccién van los trabajos de Calderén, Loayza
y Serven (2004),7 quienes encuentran que la relacién
causal va desde el crecimiento a la IED, y de Mencinger
(2003), quien estudia las economias en transicién del
Este europeo y llega a la conclusién de que alli la IED
tuvo un efecto negativo sobre el crecimiento —el autor
lo atribuye al predominio de las fusiones y adquisiciones
como objetivo de la IED arribada a la region.

En tanto, otros trabajos muestran evidencia més
heterogénea. Por ejemplo, Chowdhury y Mavrotas (2005)
encuentran que la IED y el crecimiento se determinan
mutuamente en los casos de Tailandia y Malasia, pero
que en Chile la relacién causal va del crecimiento a la
IED. En tanto, Cuadros, Orts y Alguacil (2004), trabajando
con datos de varios paises latinoamericanos, comprueban
un efecto positivo de la IED sobre el crecimiento solo en
el caso de México. Basu, Chakraborty y Reagle (2003)
concluyen que en economias abiertas la IED y el creci-
miento se retroalimentan, pero que en economias cerradas
la relacidn es unidireccional: del crecimiento a la IED.
Choe (2003), en tanto, también halla evidencia de una

IV

relacion bidireccional entre IED y crecimiento, pero
sefiala que los efectos mds fuertes van del segundo a
la primera.

(Qué dice la informacién disponible al respecto
en el caso del Mercosur? Un trabajo de Bittencourt,
Domingo y Reig (2006b) explora esta cuestion mediante
dos metodologias: un andlisis de las relaciones de inte-
gracién y causalidad entre las series de IED, inversion y
PIB para los paises del bloque, y el uso de un modelo de
crecimiento con paneles de paises (que son las metodo-
logias aplicadas en los estudios arriba mencionados).
En ninguno de los dos casos se encuentra evidencia de
que la IED genere crecimiento.

Explorando la dindmica de las relaciones entre
las series mencionadas para el periodo 1950-2004,
los autores recién mencionados encuentran que res-
pecto a ninguno de los paises del Mercosur puede
afirmarse que la IED haya contribuido al crecimiento
del producto interno bruto (PIB), aunque la relacién
inversa se comprueba para Uruguay y, débilmente,
para Argentina. Solo en Uruguay habria una relacién
positiva, de caracter bidireccional, entre la IED y la
inversion interna.

En tanto, con un panel para el periodo 1970-2004
integrado por los cuatro paises miembros del bloque,
Bittencourt, Domingo y Reig (2006b) encuentran
efectos positivos sobre el crecimiento de variables
representativas de la acumulacién de capital fisico y
humano, asf como de la tasa de crecimiento del periodo
previo, pero la IED no resulta una variable explicativa
de significacién. En resumen, la IED no parece haber
tenido efectos positivos (aunque tampoco negativos)
sobre el crecimiento de los paises del Mercosur en las
dltimas décadas.

Conclusiones y recomendaciones de politica

El anélisis precedente sugiere que los impactos ma-
croecondémicos de la IED en el Mercosur no han sido
significativos, ya que su efecto sobre el crecimiento
de los paises de la regién no fue positivo ni negativo.

7 El trabajo de Carkovic y Levine (2005) y el de Calderén, Loayza
y Serven (2004) cubren tanto paises desarrollados como en
desarrollo.

Esto no sorprende a la luz del hecho de que muchos
de los estudios mas recientes realizados sobre el tema
para otras regiones apuntan en la misma direccién. En
contraste, los impactos microecondémicos de la IED
parecen haber sido mucho més fuertes, aunque con
signos heterogéneos.

En los tres paises analizados en este trabajo se
halla evidencia de que las filiales estdn mds integradas
comercialmente que las empresas nacionales, tanto
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por el lado de las importaciones como por el de las
exportaciones. Dado que en anteriores trabajos no se
hallaba evidencia de una mayor propensién a exportar
por parte de dichas filiales, el cambio podria deberse a
que en ellas hubo un proceso de aprendizaje y mejoras
de eficiencia resultantes de los esfuerzos por adaptarse
a las nuevas condiciones del entorno local e internacio-
nal, lo cual les permitié incrementar gradualmente su
capacidad exportadora.

A la vez, se observan caracteristicas asimétricas en
la insercién internacional de las filiales en las corrientes
de comercio dentro de las empresas transnacionales.
En particular, se ha mostrado que en Brasil las filiales
de empresas transnacionales provenientes de paises
desarrollados tienden a importar preferentemente desde
sus paises de origen —mientras que no muestran similar
propensién en el drea de las exportaciones—, a la vez
que el contenido tecnoldgico de tales importaciones
es superior al de las importaciones que realizan desde
otras regiones.

Considerando que el grueso del comercio de las
filiales de empresas transnacionales es de tipo intrafirma,
y teniendo en cuenta hallazgos descritos en estudios
previos sobre el tema,® podemos concluir que, al menos
en una parte importante de las empresas extranjeras
con operaciones en la regién, predomina una suerte de
“divisién del trabajo” intraempresa.

El contenido tecnoldgico de las exportaciones de las
filiales es inferior al de sus importaciones, y el grueso
de tales exportaciones va a paises en desarrollo —sobre
todo de América Latina—, sin que se aprovechen las
posibilidades que podrian abrirse para las filiales en los
mercados de origen de sus respectivas casas matrices. En
contraste, las filiales tienden a abastecerse predominan-
temente desde sus paises de origen, en particular cuando
se trata de bienes con mayor contenido tecnoldgico.

En cuanto a los efectos de derrame de la IED sobre
las empresas nacionales, la informacién disponible
sugiere un panorama heterogéneo. Solo en el caso de
Brasil parecen existir derrames de productividad desde
las filiales de empresas transnacionales hacia las firmas
nacionales que son sus proveedoras. Asi, estas ultimas
parecen haber mejorado su productividad debido a la
presencia extranjera, lo cual puede deberse incluso a
esfuerzos conscientes de las filiales por contribuir a
elevar los niveles de eficiencia de sus proveedores.

En contraste, los derrames horizontales de pro-
ductividad —esto es, entre empresas competidoras

8 Véase Chudnovsky y Lépez (2001 y 2002).

en una misma rama—, parecen depender de una serie
de caracteristicas de las empresas locales y de los
mercados en donde se desenvuelven. En general, no
hubo evidencias de derrames horizontales positivos ni
negativos, aunque al desagregar el segmento de empresas
nacionales segun distintas clasificaciones, surgen efectos
diferenciados. Asi, en Argentina las empresas locales
con mayor capacidad de absorcién se beneficiaron de
la presencia de las transnacionales, en tanto que en
Brasil ocurrié lo propio con las empresas nacionales
que tenian mayor diferencia de productividad con las
transnacionales. Mientras que en el primer caso la hi-
potesis detrds del mencionado hallazgo remite al hecho
de que las mayores capacidades de absorcién facilitan
la transferencia de conocimiento desde las filiales de
empresas transnacionales hacia las firmas locales, en
el segundo la explicacion pasaria por el efecto que
tendria la llegada masiva de IED a un pais con miras
a aprovechar su mercado interno, desplazando a las
empresas locales que compiten directamente con las
filiales extranjeras en los mismos mercados.

Por otra parte, no hay evidencia de derrames sobre la
actividad exportadora de las firmas nacionales que deriven
de la presencia de filiales de empresas transnacionales,
salvo en Brasil, donde dichos derrames parecen haber
existido, pero en magnitudes muy pequefias y con signos
heterogéneos, beneficiando en general a las empresas
locales de mayor productividad y perjudicando a las de
menor productividad.

A la vez, también en Brasil, hay evidencia de
derrames positivos de la presencia extranjera sobre los
gastos en I+D de las empresas locales. Curiosamente,
esto se da aun cuando en dicho pais las filiales gastan
menos en tal rubro que las empresas nacionales. Esto,
sin embargo, no les impide ser mds innovadoras —en
otras palabras, en Brasil, asi como en Argentina, las
empresas transnacionales tienen mds probabilidades
de lanzar innovaciones al mercado que las locales—, lo
cual se explica porque el conocimiento existente dentro
de la empresa transnacional puede ser aprovechado a
bajo costo por sus filiales.

(Coémo interpretar este conjunto de hallazgos?
Claramente, no sugieren que la IED sea una panacea
para el crecimiento ni para mejorar generalizadamente
el desempefio empresarial en los paises receptores,
como tendian a suponer de manera explicita o implicita
los sostenedores del llamado Consenso de Washington,
que inspir6 la oleada de reformas de los afios 1990. Sin
embargo, tampoco avalan la actual percepcién mayo-
ritariamente negativa de la IED que ha cundido en los
dltimos afios en varios paises de la region.
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Mais aun, de la evidencia disponible se desprende
que los efectos de la IED en los paises del Mercosur no
han sido necesariamente homogéneos. Brasil parece
ser el pais mas beneficiado en ese sentido, ya que alli:
i) tienden a centralizarse funciones clave para la em-
presa transnacional a nivel regional y, en un pufiado de
casos, a nivel global; ii) se radica el grueso de la IED
de alta tecnologia que llega al Mercosur; iii) el conte-
nido tecnolégico de las exportaciones de las empresas
transnacionales es mayor. Estas tendencias derivan de
una combinacién de factores estructurales (el mayor
tamaio de la economia brasilefia, su superior desarrollo
industrial) y de politica publica (existencia de regimenes
que incentivan a las empresas transnacionales a empren-
der actividades de I+D en Brasil y atraen inversiones a
sectores de alta tecnologia).

En este escenario, /cudl es la agenda de aqui en
adelante en materia de formulacién de politicas publi-
cas? Ante todo cabe considerar que aun tras las crisis
cambiarias de Argentina —mads fuertes conflictos con
inversores extranjeros vinculados a las privatizacio-
nes— y de Brasil, asi como la caida de la IED a nivel
global después del 2001, las corrientes de inversidn que
afluyen a la region siguen siendo altos en la comparacién
histdrica. Asimismo, pese a que el proceso de “desnacio-
nalizacién” de las respectivas cipulas empresarias parece
haberse desacelerado en los dltimos afios, las filiales de
empresas transnacionales siguen teniendo mucho peso
en las economias de la regién. De aqui que la agenda de
las politicas publicas se vincule no solo con lo que debe
hacerse respecto al acervo de IED existente en la region,
sino también con las estrategias frente a los inversores
extranjeros que siguen atraidos por las oportunidades
que ofrece el Mercosur.

Alavez, cabe sefialar que, a diferencia de lo que ocu-
rria en los afios 1990 —cuando las politicas para promover
la competitividad y la innovacién habian sido relegadas a
un plano secundario, o se suponia que se identificaban con
las reformas estructurales de aquella década—, en afios
recientes se observa un saludable retorno de la discusién
acerca de si dicho tipo de instrumentos tiene un lugar en
la agenda de los paises en desarrollo.

Lo expuesto sugiere varios campos para aplicar
medidas de politica que podrian mejorar los efectos
directos e indirectos de la IED en los paises del Mercosur,
entre otras las siguientes:

i)  fortalecimiento de las capacidades y competencias
de las empresas locales, en particular las pymes, con
miras a que ellas aprovechen mejor los efectos de
derrame de la presencia extranjera; esto abarca entre
otros aspectos el reforzamiento de los mecanismos

de transferencia de tecnologia, la intensificacién

de las acciones de capacitacioén y la difusion de

esquemas modernos de organizacién productiva

y comercial;

ii) profundizacién de las politicas de incentivo a
las actividades de I+D, tanto para las empresas
transnacionales como para las empresas de capital
nacional;

iii) establecimiento de negociaciones tendientes a que
las empresas transnacionales radiquen en sus filiales
en el Mercosur actividades de mayor contenido
estratégico para ellas mismas y les adjudiquen
responsabilidades, por ejemplo, en materia de
desarrollo de “productos globales” que puedan ser
exportados a todo el mundo;

iv) estimulo a los esquemas de creacién o perfeccio-
namiento de proveedores, que pueden dar pie a
derrames verticales importantes sobre las empresas
locales, y

v) promocién de diversas formas de integracion de las
empresas locales en las cadenas de valor lideradas
por las empresas transnacionales, incluyendo sub-
contrataciones externas, alianzas y otras modalidades
que se han ido difundiendo a nivel mundial pero
que han tenido escaso desarrollo en los paises del
Mercosur.

Del listado anterior se desprende con bastante
claridad que una parte sustantiva de las medidas de
politica necesarias para que la afluencia de IED al
Mercosur tenga mayores efectos de derrame guarda
relacién con el desarrollo empresarial de los paises del
bloque. Ciertamente, se trata de un asunto crucial que
abarca desde problemas de acceso al financiamiento
—que afectan fundamentalmente a las inversiones en
capital fisico y cambio tecnoldgico de las empresas
locales— hasta carencias en materia de capital humano,
limitaciones de las capacidades de absorcion y generacion
de conocimientos y retraso en la difusiéon de métodos
modernos de gestién empresarial.

Es probable, a la vez, que las politicas “activas”
frente a la IED tengan mejores resultados si las em-
presas transnacionales que operan en el Mercosur
buscan la eficiencia (pero sin convertirse en enclaves
basados en mano de obra barata), mds que la mera
explotacién de los recursos naturales o los mercados
internos, como hicieron predominantemente en los
afios 1990. Es necesario, por lo tanto, pensar en crear
condiciones para que la IED de mas “calidad” —aquella
que busca eficiencia y activos estratégicos— tenga un
mayor peso en la pauta de inversiones en el Mercosur.
Entre esas condiciones se hallan el acceso a recursos

INVERSION EXTRANJERA DIRECTAY DESARROLLO: LA EXPERIENCIA DEL MERCOSUR « DANIEL CHUDNOVSKY Y ANDRES LOPEZ



22 REVISTA DE LA CEPAL 92 « AGOSTO 2007

humanos calificados, la disponibilidad de una adecuada
infraestructura fisica y logistica, la existencia de una
base cientifico-tecnoldgica de calidad y, tema crucial,
la vigencia de normas estables e instituciones sélidas
(CEPAL, 2006).

El espacio para el desarrollo de politicas en estas dreas
no puede ser exclusivamente nacional. Como minimo, es
imprescindible que los paises involucrados coordinen sus
acciones para evitar competencias de suma cero que pueden
ocurrir cuando la disponibilidad de determinados instru-
mentos o incentivos en un pais hace que simplemente se
reubiquen actividades o inversiones destinadas al Mercosur,
con lo cual algunos “ganan” a expensas de otros.

Para concluir, queremos destacar que, segin la
evidencia empirica, la IED no es en si un fenémeno
positivo ni negativo, sino que su impacto depende fun-
damentalmente de las condiciones y politicas vigentes
en los paises receptores. En consecuencia, el disefio de
politicas en esta materia no debe fundarse en posiciones
incondicionalmente (e ideoldgicamente) amigables u
hostiles hacia la IED, sino en la necesidad de aprovechar
los resultados de las experiencias pasadas para disefar
instrumentos y estrategias tendientes a maximizar la
contribucion de la IED al proceso de desarrollo econd-
mico de los paises del Mercosur y evitar sus posibles
consecuencias adversas.
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Desarrollo de ventajas
competitivas: pymes
exportadoras exitosas en
Argentina, Chile y Colombia

Dario Milesi, Virginia Moori, Vercnica Robert y Gabriel Yoguel

ste articulo analiza el patron de especializacion de las pymes
exportadoras de Argentina, Chile y Colombia en el periodo 2001-2004,
con el objetivo de identificar los factores que inciden en el grado de
éxito de estas empresas. Para ello se aplica un indicador de éxito
exportador al universo de pymes exportadoras de los tres paises y
se diferencian dos grupos de agentes: los exitosos y los no exitosos.
La identificacion de dichos factores se efectua a partir de informacion
obtenida de encuestas a algunas 300 pymes exportadoras (exitosas
y no exitosas) de los paises estudiados, que indagan en los factores
comerciales, productivos, tecnolégicos y de entorno. El trabajo compara
la situacion relativa de estos paises y analiza la potencialidad de sus
pymes exportadoras exitosas para contribuir a la modificacién de su

canasta de bienes exportables.
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I

Introduccion

El objetivo de este articulo es analizar durante el periodo
2001-2004 el patrén de especializacion de las peque-
flas y medianas empresas exportadoras (en adelante
pymes exportadoras) de Argentina, Chile y Colombia,
asi como los factores que determinan el grado de éxito
de estas empresas en los mercados externos. Para ello
se compara la situacién relativa de los tres paises y se
aportan elementos sobre la potencialidad de las pymes
exportadoras dindmicas para contribuir a modificar la
canasta de bienes exportables, particularmente después
de las crisis posteriores a las reformas y de las profundas
transformaciones macroecondémicas producidas hacia
fines de los afios 1990. El andlisis de estas cuestiones
se basa en datos de comercio exterior y en informacién
sobre los factores comerciales, productivos y tecnoldgi-
cos que inciden en el desempefio exportador, a partir de
informacién obtenida de encuestas a algunas 300 pymes
exportadoras (exitosas y no exitosas) de estos paises.
Este articulo se inserta en la nueva literatura sobre
innovacién y crecimiento que rescata la importancia de
los rendimientos crecientes a escala, los equilibrios mul-
tiples, las externalidades de las redes, la acumulatividad
de las competencias y el rol clave del perfil de especiali-
zacion en el desarrollo de competencias tecnoldgicas y
organizacionales que promueven ventajas competitivas
dindmicas (Reinert, 2000; Amsden, 2004; Ocampo, 2005;
Palma, 2005; Ross, 2005; Cimoli y Correa, 2005). Al
mismo tiempo, se inscribe en el debate sobre la nece-
sidad de producir un cambio estructural que fomente
procesos de innovacién y complementariedades entre

11

Marco analitico

La evidencia disponible acerca de los factores que de-
terminan la actividad exportadora a nivel de empresa
se refiere casi con exclusividad a paises industrializa-

[0 Este articulo forma parte de una investigacién mas extensa sobre
las pymes exportadoras de Argentina, Chile y Colombia realizada por
FUNDES Internacional. Se agradecen los comentarios de un evaluador
an6nimo a una version previa de este articulo.

los agentes, y que disminuya el dualismo estructural
que caracteriza a las economias de los paises estudiados
(Ocampo, 2005).

En esa linea, las estrategias orientadas al desarrollo
de las capacidades tecnolégicas y organizacionales de los
agentes econdmicos constituyen elementos clave para
generar senderos de desarrollo exitosos y cambios en el
perfil de especializacién externa (Lall, 1994). En estos
procesos se comienza a repensar el papel que pueden
desempefiar las pymes para que la insercion externa
de los paises de la regién alcance un mayor nivel de
complejidad y mas diversificacion sectorial.

En las secciones siguientes, este articulo presenta
el marco analitico y las principales hipétesis del trabajo
(seccién IT). Examina el contexto macroeconémico
de los paises analizados y su estructura exportadora,
haciendo hincapié en los agentes de menor tamafio
relativo (seccidn III). Describe la metodologia utiliza-
da para identificar el éxito exportador en las pymes y
los principales resultados de su aplicacién a los datos
de comercio exterior de Argentina, Chile y Colombia
(seccion 1V). Identifica los rasgos predominantes de las
firmas entrevistadas y realiza un andlisis exploratorio,
utilizando estadisticas descriptivas y pruebas no para-
métricas sobre los principales factores que determinan el
éxito exportador de las empresas (seccién V). Presenta
un modelo de regresion logistica binaria destinado a
una identificacién multivariante de los factores del éxito
exportador en las pymes (seccion VI). Y, por tdltimo,
formula las principales conclusiones (seccién VII).

dos (incluidos los paises asidticos de industrializacién
reciente). Los paises en desarrollo y en particular los
latinoamericanos han sido menos estudiados. La mayor
parte de la informacién al respecto ha sido desarrollada
con una visién evolutiva de la economia que enfatiza el
papel de la tecnologia y el conocimiento en el desarrollo
de ventajas competitivas dindmicas. Algunos hechos
estilizados acerca de la incidencia de estos factores
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sobre la actividad exportadora de las empresas pueden
resumirse en cuatro aspectos salientes.

En primer lugar, a nivel agregado la evidencia
muestra que los bienes diferenciados y de mayor conte-
nido tecnolégico (Pavitt, 1984; Hatzichronoglou, 1997)
son los mds dindmicos en el comercio internacional
(Dosi, Pavitt y Soete, 1990; Guerrieri y Milana, 1995;
Lall, 2001, entre otros). Por lo tanto, las empresas que
producen esos bienes tienden a presentar una mayor
propensioén a exportar.

En segundo lugar, la teorfa de la innovacién sefiala
que, ademas de las diferencias interindustriales derivadas
de distintos perfiles de especializacién productiva, tam-
bién son muy importantes las diferencias tecnolégicas
intraindustriales (Dosi, 1988; Nelson, 1991; Freeman,
1994). En este marco, la evidencia disponible sobre la
relacién entre innovacién y exportaciones al nivel de la
empresa muestra en forma sistemdtica que la primera
(medida por insumos innovadores, por resultados inno-
vadores o por ambos) estd positivamente asociada con
la probabilidad de que la empresa realice exportaciones
(Aw, Chung y Roberts, 1998; Barrios, Gorg y Strobl,
2001; Basile, 2001; Chetty y Hamilton, 1993; Brouwer
y Kleinknecht, 1993, entre otros).

En tercer lugar, mientras que la innovacién medida
como un insumo o un resultado se refiere a flujos, la
literatura evolutiva destaca la posibilidad de acumular el
conocimiento (aprendizaje), de modo que no solo los flujos
sino también los acervos desempefian un papel decisivo
en la generacién de ventajas competitivas dindmicas.
Estos acervos, generalmente denominados capacidades
tecnoldgicas, involucran aspectos tales como la califi-
cacién de los recursos humanos (habilidades), 1a forma
que adopta la organizacién del trabajo y la existencia
de estructuras formales e informales de investigacion
y desarrollo (Bell y Pavitt, 1995; Pietrobelli, 1996).
La evidencia aportada por los estudios acerca de los
factores determinantes de las exportaciones nuevamente
encuentra una relacién positiva entre estas capacidades
y la exportacién (Estrada y Heijs, 2003). La importancia
de estas capacidades es atin mayor para los paises en
desarrollo, donde son menos generalizadas que en los
paises desarrollados (Lall, 1994). En tal sentido, las
capacidades tecnoldgicas pueden constituir un elemento
discriminador significativo para la actividad exportadora
de las empresas de paises en desarrollo.

Finalmente, la actividad econdmica tiene caracter
sistémico. Esto implica que la competitividad al nivel
de la empresa depende de un amplia variedad de fuen-
tes externas que inciden fuertemente sobre el rango de
actividades que las empresas localizadas en un contexto

especifico pueden realizar adecuadamente. En tal sentido,
las interacciones verticales con clientes (Von Hippel,
1978; Lundvall, 1988) o proveedores (Lundvall, 1988),
las horizontales con competidores y colegas (Yoguel
y Moori Koenig, 1999), asi como la accién de las
instituciones y las politicas especialmente destinadas
a apoyar la actividad de las empresas en mercados
externos, adquieren una importancia fundamental para
la competitividad.

A su vez, mientras que la literatura evolutiva hace
hincapié en la innovacién en productos y procesos (inno-
vaciones tecnoldgicas), la actividad exportadora también
requiere una gestion especifica y determinadas habilidades
organizacionales y de comercializacién. Segin RICYT
(2001), en estos aspectos los paises latinoamericanos
se encuentran relativamente mejor posicionados que en
las innovaciones tecnoldgicas. Al respecto, los factores
no tecnolégicos que inciden en las exportaciones son la
preocupacion central del conocido modelo de Uppsala.
De acuerdo con dicho modelo, la internacionalizacion
de la empresa es un proceso por el cual esta se involucra
cada vez mds en la actividad exportadora (Johanson y
Wiedersheim, 1975; Johanson y Vahlne, 1977; Welch
y Luostarinen, 1988). Este proceso se desarrolla por lo
general en etapas sucesivas de compromiso creciente de
recursos financieros y humanos dedicados a la actividad
exportadora.! Las sucesivas etapas pueden reflejarse,
entre otros aspectos, en una creciente llegada a mercados
distantes,? en el paso desde canales indirectos (comer-
cializadoras o representantes) a otros mas complejos que
demandan mayores inversiones y vinculos m4s estrechos
con los clientes (presencia directa a través de depdsitos y
oficinas, acuerdos formales con empresas del exterior) y
en una gradual formalizacién de la estructura destinada
a gestionar el negocio exportador.

A pesar de su gran peso, este enfoque ha sido desa-
fiado recientemente por el impacto de la globalizacién en
las conductas de las empresas. En tal sentido, hoy existen
nuevos trabajos cuyo objeto de estudio son las empresas

! Llevada al extremo, la internacionalizacién de la empresa puede
implicar la produccién en el lugar de destino, con lo cual —en una
etapa muy avanzada de este proceso— la transnacionalizacion de la
produccion puede desplazar en parte a las exportaciones. Sin embargo,
esta etapa del proceso de internacionalizacion es mds esperable en las
grandes empresas que en las pymes.

2 El concepto de distancia no hace aqui estricta referencia al aspecto
geografico, sino que enfatiza las diferencias culturales, politicas
y religiosas que obstaculizan la llegada a determinados mercados
de empresas con escaso recorrido exportador, pero que pueden ser
sorteadas por empresas que acumulan experiencia exportadora y que
destinan recursos a aprender los cddigos de esos mercados.
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concebidas como globales desde su fundacién (born
global), creadas de partida con el propdsito de proveer
al mercado internacional (Luostarinen y Gabrielsson,
2002; Westhead, Wright y Ucbasaran, 2001, entre otros).
Asi, el tiempo o la extension temporal del proceso de
aprendizaje, que es crucial para el marco evolutivo
y para el modelo de Uppsala, podria estar perdiendo
importancia porque la globalizacién de la economia
facilita el acceso a la informacién y acorta el proceso
de adquisicién del conocimiento.?

Este articulo toma en cuenta la mayoria de los
enfoques mencionados e introduce algunas visiones
nuevas sobre los factores que determinan el desempeiio
exportador de las empresas. Mientras que gran parte de
los estudios comparan empresas exportadoras con no
exportadoras, en los paises analizados el simple hecho
de exportar puede no ser un indicador adecuado para
estimar el desempefio de las pymes, debido a la ines-
tabilidad que registra la mayor parte de estas pymes
de la regién en los mercados externos (Moori Koenig,
Milesi y Yoguel, 2001; Moori Koenig, Rodriguez y
otros, 2005; Moori Koenig, Yoguel y otros, 2004). Por lo
tanto, en este caso se considera mas adecuado comparar
exportadores exitosos y exportadores no exitosos, para
lo cual es necesario definir un conjunto de indicadores
cuantitativos y cualitativos que permitan identificar el
grado de éxito exportador. Cabe subrayar que las em-
presas que en este articulo son consideradas no exitosas

I

y constituyen el grupo de control forman parte del grupo
objetivo en la mayoria de los estudios habituales que
distinguen entre exportadores y no exportadores.

Esta preocupacidn especial estd justificada por el
propdsito de obtener resultados que tengan la mayor
relevancia posible para los paises estudiados y a la vez
destacar la importancia de identificar los factores deter-
minantes de diferentes desempefios exportadores y no
solo aquellos vinculados al simple hecho de exportar.*

Sobre la base de este enfoque analitico y nume-
rosos antecedentes acerca de la insercién de las pymes
en los paises considerados (Garay, 1998; Gatto, 1995;
Grecco, 2001; Iannariello-Monroy, Leén y Oliva,
1999; Moori Koenig y Yoguel, 1996; Agosin, 1999;
Benavente, 2001; Ocampo, Sanchez y Herndndez,
2004; Silva, 2001) se plantean las siguientes cinco
hipétesis acerca de los factores que determinan un alto
desempeiio exportador: i) el éxito exportador se logra a
lo largo de un sendero evolutivo que requiere tiempo,
ii) el éxito exportador se sustenta en el desarrollo de
importantes capacidades tecnoldgicas y productivas,
iii) el éxito exportador se basa en la creacién de signi-
ficativas capacidades comerciales y organizacionales,
iv) los exportadores exitosos interactian intensivamente
con organismos publicos y privados que promueven
el desarrollo tecnolégico productivo y empresarial y
v) los exportadores exitosos tienen un mayor acceso
a fuentes de financiamiento.

Algunos rasgos del perfil de insercion comercial

de los paises estudiados y sus empresas

Las economias de los tres paises considerados tienen
distinto tamafio relativo y difieren en cuanto a la pro-
pensién a exportar y al grado de apertura comercial
(cuadro 1). Mientras Colombia y Chile tienen un tamafio
similar, Argentina es aproximadamente tres veces mayor.
Chile exhibe la propensién a exportar mas alta, con
un coeficiente del 36%, seguido por Argentina (25%)

3 Sin embargo, un estudio reciente sobre la dindmica exportadora
argentina desde fines de los afios 1990 y la generacién de empleo
muestra que el aporte de las empresas globales desde su fundacién al
crecimiento de las exportaciones fue muy reducido, incluso luego de
la devaluacion del peso en el 2002 (Rivas y Yoguel, 2007).

y por ultimo Colombia (21%). El indice de apertura
también sefiala que Chile estd mas expuesto al comercio
internacional (70%), seguido por Colombia (44%) y
Argentina (39%).

La evolucidn de las exportaciones totales de estos
paises entre 2001 y 2004 revela que el mayor dinamismo
corresponde a Chile, con una tasa de crecimiento anual

4 Esto no implica restar importancia al hecho de que una empresa
logre colocar sus productos en los mercados externos, sino que
busca enfatizar la sustentabilidad en el tiempo de la actividad
exportadora.
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acumulativa de 15%, que duplicé aproximadamente las
correspondientes a Colombia (8%) y Argentina (7%).

En este marco se observan diferencias en la com-
posicion de las exportaciones totales a nivel de grandes
agregados. Hacia el 2004, Argentina destacaba por el
mayor peso relativo de la industria manufacturera (69%)
y por una importancia significativa de las actividades
primarias (24%). Las exportaciones de estos rubros
crecieron a un ritmo superior al promedio en el perio-
do de estudio, lo que tenderia a afianzar este perfil de
especializacion.

CUADRO 1
Argentina, Chile y Colombia: indicadores
macroeconomicos
Variable Argentina Chile Colombia
Producto interno bruto (2005, 215961 72395 69087
a precios constantes de 1990,
en millones de ddlares)
Coeficiente de exportacién (2003) 25 36 21
Indice de apertura (2003) 39 70 44

Fuente: elaboracion propia con datos de instituciones de los paises
estudiados. Para Argentina, Instituto Nacional de Estadistica y Censos
(INDEC) y Cdmara de Exportadores de la Reptblica Argentina (CERA);
para Chile, Direccién de Promocion de Exportaciones (PROCHILE), y
para Colombia, Departamento Administrativo Nacional de Estadistica
(DANE), Promotora de Exportaciones (PROEXPORT) y Fundacién para
el Desarrollo Sustentable (FUNDES Colombia).

CUADRO 2

En Colombia también es la industria manufacturera
la de mayor importancia (62%), seguida por la mineria
y actividades extractivas (29%) que tuvieron una tasa de
crecimiento menor que la tasa de crecimiento total de
la economia colombiana. Las exportaciones extractivas
sobresalieron especialmente en Chile (54%), alcanzando
la industria manufacturera una participacion relativamente
menor a la registrada en los otros dos paises (39%). En
este caso, las exportaciones mineras, principalmente
las de cobre, aportaron el mayor dinamismo, lo que
pondria de manifiesto una profundizacién de este perfil
de especializacién externa (cuadro 2).

Las pymes generan una proporcion reducida de las
exportaciones industriales en los tres paises considera-
dos (cuadro 3). En ese marco destaca el caso de Chile,
cuya participacidn relativa alcanza al 15% y supera el
registrado en Argentina (11%) y Colombia (9%). Sin
embargo, este grupo de pymes exportadoras incluye
una elevada proporcién de las empresas que participan
en el comercio exterior: 34% en Argentina, 46% en
Colombia y 58% en Chile.® Como contrapartida, en los
tres paises se observa una elevada concentracién de las
exportaciones industriales en un nimero pequefio de
grandes empresas, lo que se traduce en una escala de
negocio exportador significativamente mayor: entre 16
y 53 veces, segtn el pais (cuadro 3).

En los tltimos afios las exportaciones industriales
de las pymes tendieron a perder peso en la estructura

Argentina, Chile y Colombia: composicién y evolucién
de las exportaciones totales
(Porcentajes y millones de ddlares)

Composicion en 2004 Tasa anual de crecimiento

En porcentaje y millones de délares (2001-2004)
Argentina Colombia Chile Argentina Colombia Chile
Agricultura, caza, pesca y silvicultura 24 8 6 8 5 8
Mineria y actividades extractivas 7 29 54 -4 6 21
Industria manufacturera 69 62 39 8 8 9
Demads bienes 0 1 1 - 51 13
Total 100 100 100 7 8 15
Total en millones de dolares 34 550 16 483 30 641

Fuente: elaboracion propia basada en datos de INDEC y CERA (Argentina), PROCHILE (Chile), DANE, PROEXPORT y FUNDES Colombia (Colombia)

y CEPAL.

5 En el caso de Argentina esta tasa crece a algo mds del 9% si se
considera el periodo 1998-2005.

6 Las diferencias de participacién de las pymes en el total de las
exportaciones de los paises deben ser miradas con cautela, ya que
los criterios para clasificarlas por tamafio varfan de un pais a otro,
respondiendo a las orientaciones propias de cada uno de ellos.
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CUADRO 3

Argentina, Chile y Colombia: exportaciones manufactureras

de las empresas, segtin su tamafno, 2004

(Monto exportado en millones de ddlares y niimero de empresas)

Argentina Colombia Chile

p ~ Monto exportado N°de Monto exportado N°de Monto exportado N° de

Empresas segtin tamafio
por empresa empresas por empresa empresas por empresa empresas

Grandes 32,40 649 8,59 1026 13,11 697
Pymes 0,61 4196 0,20 4300 0,77 2090
Microempresas 0,01 7432 0,02 3659 0,02 814
Resto 1,14 267 0,69 277 0,32 393
Total 1,91 12 544 1,10 9262 3,00 3994

Fuente: elaboracion propia con datos de INDEC y CERA (Argentina), PROCHILE (Chile) y DANE, PROEXPORT y FUNDES Colombia (Colombia).

CUADRO 4

Argentina, Chile y Colombia: concentracion sectorial de las exportaciones
manufactureras por tamafo de la empresa,? 2004
(Porcentaje del total de cada estrato)

Tamaiio de empresa Argentina Colombia Chile

Grande Alimentos Alimentos Alimentos
Productos quimicos Refinacién de petréleo Papel y sus productos
Refinacién de petréleo Productos quimicos Productos de madera
Equipo de transporte Hierro y acero Refinacién de petréleo
Hierro y acero Materiales no ferrosos Bebidas
(77% del estrato) (58% del estrato) (80% del estrato)

Pymes Alimentos Prendas de vestir Alimentos
Magquinaria no eléctrica Productos textiles Bebidas

Productos quimicos®
Productos quimicos
Productos metdlicos

Productos de cuero

Productos de madera

(56% del estrato)

Alimentos Maquinaria no eléctrica
Otras manufacturas® Productos plésticos
(50% del estrato) (78% del estrato)

Fuente: elaboracion propia con datos de INDEC y CERA (Argentina), PROCHILE (Chile) y DANE, PROEXPORT y FUNDES Colombia (Colombia).

4 Cinco principales sectores a tres digitos de la Clasificacion Internacional Industrial Uniforme de todas las actividades econdmicas (CIIU/Rev. 2).

b No clasificados previamente.

de exportacion, especialmente en el caso de Argentina
y Colombia, ya que su crecimiento fue menor que el de
las grandes empresas exportadoras.

Cabe seifialar que el perfil sectorial de insercién
externa de las pymes difiere del de las grandes empresas
exportadoras.” Mientras que estas tltimas concentran
sus ventas en sectores que hacen uso intensivo de ca-
pital, economias de escala y recursos naturales, en las
pymes tienen mayor relevancia los sectores que hacen

7 El indice de similitud de las estructuras sectoriales de exportacién
entre las pymes y las empresas grandes es elevado: entre 0,35 y
0,50, segun el pais. Este indice se estima como la sumatoria de las
diferencias en las estructuras tomadas en valor absoluto y divididas
por 2. Su valor oscila entre 0 cuando las estructuras son iguales y 1
cuando difieren totalmente.

uso intensivo de trabajo (calificado y no calificado),
elaboran productos diferenciados y sujetos a economias
de gama y tienen mds encadenamientos con proveedores
de bienes y servicios nacionales (cuadro 4). De todas
maneras, cuando se utiliza la clasificacion propuesta por
Hatzichronoglou (1997) y aplicada por la Organizacién
de Cooperacién y Desarrollo Econdmicos (OCDE) pre-
dominan los productos exportados de mediano y bajo
contenido tecnolégico.?

8 El peso de las exportaciones de productos de bajo contenido tecnol6-
gico en el total exportado por el estrato pymes en 2004 alcanzé el 69%
en Chile, el 51% en Argentina y el 42% en Colombia. Estos valores
ascienden al 85%, 73% y 76%, respectivamente, cuando se incluyen las
manufacturas de mediano-bajo contenido tecnoldgico. Cabe destacar que
una situacion similar a la comentada se registra con las exportaciones
manufactureras realizadas por las grandes empresas.
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CUADRO 5

Argentina, Chile y Colombia: composicién de las
exportaciones manufactureras por destino, 2004

(Porcentajes)

Argentina

Colombia Chile

Bloque comercial

Empresas grandes Pymes Empresas grandes Pymes Empresas grandes Pymes
Mercosur 28 39 3 2 6 8
Comunidad Andina 6 8 28 30 11 11
TLC de América del Norte? 16 17 33 36 29 32
Unién Europea 19 16 11 8 17 26
Resto de América 3 5 13 17 6 4
Resto de Europa 3 4 2 1 1 2
Asia y Oceania 18 7 7 3 26 16
Africa y resto 7 4 3 3 5 2
Total 100 100 100 100 100 100

Fuente: elaboracién propia con datos de INDEC y CERA (Argentina), PROCHILE (Chile) y DANE, PROEXPORT y FUNDES (Colombia).

4 Tratado de Libre Comercio de América del Norte.

Las exportaciones de las pymes de los tres paises
presentan similitudes y diferencias en el peso de los
sectores y el grado de diversificacién de la oferta, lo
que en parte estd relacionado con el perfil de especia-
lizacién productiva de los respectivos paises. Mds de
la mitad de las exportaciones de Chile se concentra en
alimentos, especialmente pescados y mariscos y vinos;
en las de Colombia pesan mucho distintas manufacturas
de cuero y prendas de vestir (40% del total del estrato),
y las de Argentina exhiben una mayor diversificacion,
con importante presencia de productos alimenticios,
quimicos y metalmecénicos (cuadro 4).

La distribucién de las exportaciones de las pymes
por bloque comercial tiende a ser similar a la de las

IV

grandes empresas, lo que pone de manifiesto que las
firmas exportadoras de menor tamafio de los tres paises
exportan no solo a mercados cercanos y de f4cil acceso.’
Como era de esperar, la composicién por destino de las
exportaciones de las pymes en los tres casos analizados
también difiere (cuadro 5).

Las ventas externas de las pymes de Argentina
se concentran en el Mercosur, los paises del Tratado
de Libre Comercio (TLC) de América del Norte y la
Unién Europea; las de Colombia, en los paises del
TLC de América del Norte, la Comunidad Andina y
el resto de América, y las de Chile en los paises del
TLC de América del Norte, la Unién Europea, y Asia
y Oceania.

Identificacion del éxito exportador

Para identificar las pymes con alto dinamismo y buen
posicionamiento en los mercados externos se construyé
un indice de desempefio exportador (IDE) que se aplicd
al universo de pymes exportadoras de los tres paises.!”

9 El indice de similitud de la estructura de exportaciones por bloques
comerciales entre las pymes y las empresas grandes es reducido: va
de 0,09 a 0,17, segtn el pais.

10105 criterios empleados para clasificar a las empresas segdn su
tamafio se ajustaron (excepto en Chile) a las definiciones normativas
de cada uno de los paises y a la disponibilidad de informacién. En
Colombia la clasificacion se basa en los pardmetros establecidos en la

Usando informacidn sobre la actividad exportadora de
las empresas en el periodo 2001-2004, se diferenciaron
dos grupos de agentes: los exitosos y 10s no exitosos.
El IDE califica la actividad exportadora de las em-
presas en 2001-2004 sobre la base de una combinacion
ponderada de seis indicadores cualitativos y cuantitativos

Ley 905/2004: empleados y activos. En el caso de Chile, se extendié
el limite superior establecido por la Corporacion de Fomento de la
Produccién (CORFO) para incluir en el estrato de empresas medianas
aquellas con ventas anuales de hasta 7,5 millones de ddlares, tomando
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CUADRO 6

Argentina, Chile y Colombia: valores medios de los componentes
del indice de desempeiio exportador (IDE)

Componentes del IDE Argentina Chile Colombia
Continuidad 7,6 7,8 6,0
Dinamismo 59 4,6 3,6
Dinamismo sostenido 5,5 4,7 3,7
Diversificacion 6,2 5,1 4,2
Complejidad 5,1 6,1 6,4
Evolucién de la complejidad 1,0 0.4 0,2
Desempefio exportador medio 5.9 5,7 49

Fuente: elaboracién propia con datos de INDEC y CERA (Argentina), PROCHILE (Chile) y DANE, PROEXPORT y FUNDES (Colombia).

utilizados previamente en otros estudios (Moori Koenig,
Milesi y Yoguel, 2001; Moori Koenig, Rodriguez y otros,
2005; Moori Koenig, Yoguel y otros, 2004). Estos indi-
cadores son: i) la continuidad exportadora, que mide la
estabilidad en el negocio exportador (ponderador 0,25);
ii) el dinamismo exportador, que mide el crecimiento
del monto exportado entre el primer afio considerado y
el afio 2004 (0,15); iii) el dinamismo exportador soste-
nido, que mide la estabilidad del crecimiento del monto
exportado (0,10); iv) la diversificacién de mercados, que
califica a la empresa en funcién del nimero de mercados
externos atendidos en el 2004 (0,20); v) la complejidad
de los mercados (0,25), que califica a las empresas
segun el porcentaje de las exportaciones dirigidas a su
mercado regional y a destinos fuera de este en el 2004,
y vi) la evolucién de la complejidad de los mercados
de destino entre el primer afio con datos y el afio 2004
(0,05). Se pusieron a prueba diferentes ponderaciones y
esta estructura resulté la que mejor explica los cambios
en la cantidad de empresas considerada. Asimismo, la

en cuenta las conclusiones del Seminario “Red-examen de las pymes
exportadoras chilenas” (15 de mayo de 2003). La definicién fue
también recomendada por ProChile (véase Moori Koenig, Yoguel
y otros, 2004). Cabe sefalar que la estratificacién de tamaio de la
CORFO basada en la unidad de fomento pasé a basarse en su equiva-
lente en d6lares del 2001. En el caso de Argentina, la estratificacion
se realizé a partir de varias aproximaciones. En primer lugar, se
utilizé el monto exportado, guardando relacién con los criterios
que aplica la Subsecretaria de la Pequefia y Mediana Empresa y
Desarrollo Regional para definir el estrato pymes segtin las ventas
totales (resoluciones N° 24 del 15 de febrero de 2001, N° 22 del 26
de abril de 2001 y N° 675 del 25 de octubre de 2002). En segundo
lugar, dado que bajo esa definicién podian quedar incluidas empre-
sas grandes con reducido coeficiente de exportacién, se depur6 la
clasificacion original a partir de informacién secundaria sobre las
grandes empresas del pais. En Colombia y Chile, cuando no estuvo
disponible la informacién correspondiente a la definicién oficial,
se recurrié al monto exportado.

11 Se consideran mercados regionales el Mercosur extendido para
Argentina y Chile y la Comunidad Andina para Colombia.

estructura de ponderacion refleja el hecho de que la
continuidad, la diversificacién de los mercados y la
complejidad de ellos son los factores que mejor explican
el desempefio exportador.

Un resultado general del cdlculo del IDE es que
en el periodo considerado las pymes argentinas y
chilenas tuvieron un mejor desempefio que las colom-
bianas. Las pymes argentinas registraron los valores
mads altos para las variables dinamismo exportador,
dinamismo exportador sostenido y diversificacién de
mercados externos, mientras que las pymes chilenas
y colombianas al parecer exportaron a mercados
mds complejos. Sin embargo, la complejidad de los
mercados de destino de las empresas argentinas se
incremento en una proporcién mayor que en el caso de
las chilenas y colombianas, lo que puede estar influido
por el aumento del tipo de cambio real en Argentina
a partir del 2002.'% Finalmente, si bien la continuidad
es elevada en los tres paises, es mds alta en Argentina
y Chile que en Colombia (cuadro 6).

Para identificar las empresas exitosas y las no
exitosas en el universo de las pymes exportadoras de
cada pafs se consideraron como exitosas las empresas
con 6,5 6 mds puntos en el IDE y como no exitosas a
las restantes. Este punto de corte surge al considerar
un tipo ideal medio ponderado de empresa exportadora
que en cada uno de los componentes del IDE tuviera
valores que pudieran ser considerados exitosos. En
ese sentido el limite de 6,5 respeta la distribucién
de probabilidad de empresas exitosas en los estudios
originales de los tres paises analizados. Por ejemplo,
le corresponde un IDE de ese nivel a una empresa:

12 Bl reducido valor del indicador de evolucién de la complejidad se
explica porque en el corto periodo considerado (cuatro afios) la mayoria
de las empresas no efectué cambios significativos en la composicién
por destino de sus exportaciones.
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CUADRO 7

Argentina, Chile y Colombia: exportaciones manufactureras
de las pymes, por grado de éxito, 2004
(Monto en millones de ddlares y niimero de empresas)

Argentina

Colombia Chile

Grado de éxito Monto N°de

Monto N° de Monto N° de

por empresa empresas por empresa empresas por empresa empresas
Pymes exitosas 0,87 1769 0,46 1036 1,46 802
(42%) (24%) (38%)
Pymes no exitosas 0,42 2426 0,12 3264 0,33 1288
(58%) (76%) (62%)
Total pymes 0,61 4196 0,20 4 300 0,77 2 090

Fuente: elaboracién propia con datos de INDEC y CERA (Argentina), PROCHILE (Chile) y DANE, PROEXPORT y FUNDES (Colombia).

1) que exporta en tres de los cuatro afios considerados;
ii) cuyas exportaciones muestran un crecimiento mayor
al 12%; iii) que presenta tasas positivas de crecimiento
de sus ventas externas en los dos tltimos afios; iv) que
dirige sus exportaciones a tres paises o mds; v) que dirige
mads del 30% del monto exportado a destinos extrarre-
gionales, y vi) que haya incrementado la complejidad
de sus destinos. Las exportadoras exitosas detectadas
constituyen un segmento minoritario de las pymes ex-
portadoras (entre 40% y 24%, segtin el pais), pero dan

v

cuenta de alrededor del 60% de las exportaciones del
estrato. Esto se refleja en un monto medio exportado
por empresa que es entre dos y cuatro veces mayor
que el de los calificados como no exitosos segtin los
criterios que sintetiza el IDE (cuadro 7).

A pesar de las evidentes diferencias de desempefio,
el perfil sectorial de las pymes exportadoras exitosas es
similar al de las no exitosas en los tres casos estudiados;
no as{ la estructura por destinos, como resulta obvio de
acuerdo con la construccién del IDE.

Las pymes exportadoras y los factores

que determinan el éxito exportador

Esta seccién describe en primer término los criterios
utilizados para seleccionar las pymes exportadoras
que se encuestarian en los tres paises con el fin de
recabar informacién sobre los factores que inciden en
el desempeiio exportador. En segundo lugar, presenta
los resultados estilizados que surgen del andlisis de
dicha informacidn, con especial énfasis en los aspec-
tos microeconémicos y mesoecondémicos que mas
influyen en la dindmica diferenciada de las empresas
en los mercados externos. Estos resultados se basan
en la utilizacién de estadisticas descriptivas y pruebas
no paramétricas y constituyen un avance exploratorio
que aporta elementos ttiles para construir el modelo de
regresion logistica binaria que figura en la seccién VI.
Dicho modelo tiene como finalidad realizar una iden-

tificacién multivariante de los factores que determinan
el éxito exportador en las pymes.

1. Criterios para seleccionar las empresas
consideradas

Las pymes consideradas fueron las exportadoras de
manufacturas que al momento de la realizacién del
trabajo de campo continuaban en el comercio exterior.
Luego de aplicar el IDE a todo el universo de pymes
exportadoras, las empresas fueron clasificadas siguien-
do un criterio sectorial y se seleccionaron muestras
aleatorias, respetando los estratos sectoriales. Con este
criterio se entrevistd a un grupo mayoritario compuesto
por pymes exportadoras exitosas (210) y un grupo de
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control, menos numeroso, de pymes no exitosas (81)
localizadas en las dreas metropolitanas e industriales mas
importantes de los tres paises (cuadro 8). El nimero de
empresas entrevistadas vari6 de un pais a otro, pero en
todos los casos se respetd una proporcién aproximada
de siete empresas exitosas por cada tres no exitosas.
Las encuestas fueron realizadas el segundo semestre de
2003 en Chile, el primer semestre de 2005 en Colombia
y el dltimo trimestre de 2005 en Argentina. Si bien el
trabajo de campo en Chile se efectué dos afios antes
que en Colombia y Argentina, la estabilidad del con-
texto macroecondémico e institucional chileno permite
suponer que las practicas empresariales y las conductas
que diferencian a sus pymes exportadoras exitosas del
resto no variaron significativamente.

Para llevar a cabo los respectivos trabajos de campo
se utiliz6 un cuestionario similar que fue completado
en entrevistas personales. Este cuestionario recoge
informacién detallada sobre un conjunto amplio de
aspectos vinculados a la actividad empresarial, y hace
hincapié en el desarrollo de las competencias comer-
ciales y tecnolégicas de las empresas, aun cuando hay
aspectos especificos de cada pais que no son estricta-
mente comparables. En especial, estas especificidades
estan vinculadas con el entorno de negocios y con los
instrumentos de fomento productivo y de promocién de
las exportaciones, aunque los patrones son comparables
para los fines del estudio.

La representatividad de la muestra estd asegurada
por el método aleatorio de seleccién. Asimismo, la
elevada varianza en el tipo de empresas entrevistadas

(diversidad sectorial y de tamafio de las pymes),
garantizada en parte por el muestreo estratificado,
corrobora esta representatividad. El perfil sectorial de
las exportaciones del grupo de pymes exportadoras
exitosas es similar a las del resto de las empresas del
estrato en los tres casos estudiados. La situacién que
la muestra no reproduce (dado el objetivo del estudio)
es la proporcidén entre firmas exitosas y no exitosas.
Como ya hemos mencionado, las pymes exportadoras
de alto desempefio y posicionamiento constituyen
un segmento minoritario de las pymes exportadoras,
mientras que representan cerca del 70% en el panel de
firmas entrevistadas.

2. Dimensiones microeconémicas y mesoeconoé-
micas que inciden en el desempeno exportador
de las pymes

El andlisis comparado de las practicas empresariales y
caracteristicas estructurales de las pymes exportadoras
de los tres paises, realizado a partir de la informacién
recolectada en las encuestas utilizando estadisticas
descriptivas y pruebas no paramétricas bivariantes,
muestra que es posible distinguir de manera estilizada
dos tipos de situaciones.

En primer lugar, hay factores que son comunes a
todas las empresas exportadoras, exitosas y no exitosas.
Esto pone de manifiesto que existirian rasgos estructu-
rales de los agentes y practicas empresariales necesarias
para poder exportar con cierta regularidad, pero no
suficientes para lograr un posicionamiento exitoso en

CUADRO 8
Argentina, Chile y Colombia: informacién basica sobre los trabajos de campo
Argentina Chile Colombia
Nimero de pymes exportadoras entrevistadas 88 88 115
Exitosas 62 63 85
No exitosas 26 25 30

Administradas a partir de un formulario comparable y llevadas a cabo a través de entrevistas
personales.

2° semestre 2005

Tipo de entrevistas

Periodo de realizacion de las entrevistas? 2° semestre 2003 1¢T semestre 2005

Muestreo aleatorio estratificado segtin la estructura sectorial (CITU/Rev. 2 a dos digitos) de las
exportaciones del conjunto de pymes exportadoras de cada pais

Meétodo de seleccion de la muestra

Regiones V, VI, VIII
y Metropolitana

Barranquilla, Bogotd, Cali,
Bucaramanga y Medellin

Localizacion geogrifica de las firmas Regién Metropolitana

de Buenos Aires

Fuente: elaboracion propia.

2 En el caso de Chile la diferencia temporal de dos afios no limita la comparacién debido a que su economia no ha experimentado cambios
significativos de contexto como para alterar las practicas empresariales de las pymes exportadoras.
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los mercados externos de acuerdo con los indicadores
de éxito utilizados (continuidad en el comercio exterior,
dinamismo exportador, diversificaciéon y complejidad
de los mercados externos atendidos). Los resultados
revelan asimismo que, mas alld de lo relacionado con su
desempefio exportador y su pais de origen, las empresas
enfrentarfan restricciones para profundizar su proceso
de internacionalizacién centradas principalmente en el
plano macroeconémico.

En segundo lugar, se distinguen factores asociados al
éxito exportador en al menos dos de los tres paises estu-
diados. Estos factores, sin embargo, se nutren fuertemente
del patrén de especializacion e insercién externa de los
paises, asi como de las dimensiones macroeconémicas
y mesoecondmicas particulares. Esto explica por qué
también aparecen aspectos especificos asociados al buen
desempeiio exportador de las pymes en cada pais. En
otras palabras, los factores que determinan el desempeiio
estan vinculados con caracteristicas del pais referidas
tanto a sus empresas como a distintos escenarios de

negocios, internacionalizacidn de la economia, negocia-
ciones regionales e internacionales, marcos regulatorios,
certidumbre macroecondmica, sistemas de apoyo que
estimulen la creacidn de ventajas competitivas, y grado
de heterogeneidad intrasectorial.

En el cuadro 9 se presentan en forma estilizada
ambos tipos de factores organizados en siete planos:
i) variables estructurales (rama de actividad y tamafio
de las empresas); ii) sendero evolutivo (antigiiedad de
la empresa en la actividad exportadora); iii) acciones
emprendidas en las dreas productivas y comerciales para
poder exportar; iv) promocién comercial; v) competencias
tecnolédgicas y productivas (equipo de investigacién y
desarrollo, certificacion de normas de calidad, inversion
en maquinaria y equipo); vi) gestién e inteligencia
comerciales (equipo de comercio exterior, canales de
comercializacién, conocimiento del mercado externo y
seguimiento de desempefio), y vii) influencia del entorno
(utilizacién de los instrumentos de promocién y acceso
a financiamiento de las exportaciones).

CUADRO 9
Argentina, Chile y Colombia: grado de influencia
de diversos planos en el éxito exportador, por pais?
Variables® Argentina  Colombia  Chile  Total muestra
Variables estructurales Rama de actividad® o ok ok
Tamaio (nimero de empleados) * * *
Sendero evolutivo Antigiiedad exportadora *
Acciones emprendidas para exportar  Numero de acciones productivas y * HAE wE HAE
comerciales
Promocién comercial Niimero de acciones de promocién * HE Ak
Competencias tecno-organizacionales Equipo de I+d HAE ok HE HAE
Peso del personal de investigacion y HAE * Ak
desarrollo (I+D)4
Inversién en maquinaria *
Certificacion de calidad *
Competencias comerciales Equipo de comercio exterior
¥ gestion del comercio exterior Peso del personal de comercio exteriord * wkE
Numero de canales HAE * Ak
Canales complejos ok ok wE HE
Nuimero de clientes HAE wE Ak
Conocimiento del mercado o wE ok
Entorno Uso de instrumentos de fomento productivo *
Uso de incentivos a las exportaciones *
Acceso al financiamiento ok oAk
Vinculaciones con empresas e instituciones *

Fuente: elaboracion propia.
a
b
C
d

Referido al total del personal ocupado en la empresa.

Test Chi cuadrado: *indica diferencias significativas al 10%, **diferencias significativas al 5%, ***diferencias significativas al 1%.
Véase la descripcion de las variables en el recuadro que figura en la seccién VI.
Utilizando la clasificacién de la Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE).
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A continuacién se pasard revista a los planos
mencionados.

1) Variables estructurales. Los resultados indican
que el perfil sectorial del grupo de pymes exportadoras
exitosas es similar al del total de las pymes exportadoras
en los tres casos estudiados, por lo que no es posible
establecer una relacion significativa entre el tipo de
producto exportado y el éxito exportador de la empre-
sa, ni para el total de la muestra ni para cada uno de
los paises estudiados. Sin embargo, entre el contenido
tecnolégico de la rama y el éxito exportador si se han
detectado relaciones significativas, particularmente en
los casos de Chile y Colombia, puesto que las empresas
de alto desempefio se distinguen del resto por exportar
manufacturas de bajo contenido tecnoldgico. A su vez,
el tamafio de la firma pareciera constituir una variable
que hace diferencia;'3 esto parece sugerir la necesidad
de disponer de umbrales minimos de tamaifio para lograr
escalas de operacién que, tanto desde el punto de vista
productivo como del comercial, permitan una insercién
externa sustentable de acuerdo con los criterios de éxito
utilizados.

ii) Sendero evolutivo. Los datos indican que se
necesita un aprendizaje exportador de cierta envergadura
para consolidar las ventas externas como una actividad
mds bien regular para la empresa. Aun cuando este
aspecto no discrimina, aparece como una condicién
necesaria para poder exportar, en parte debido a que las
empresas tienen que desarrollar capacidades operativas
y habilidades para entender y satisfacer a clientes con
necesidades y culturas diferentes a las del mercado
interno, aunque los productos exportados tengan una
clara ventaja en precios y se dirijan a mercados de fécil
acceso. Por su parte, la antigiiedad de la empresa en la
actividad productiva no es un factor asociado al éxito
en dos de los tres paises estudiados (Chile y Colombia)
y en general es muy amplia en todos los casos, con
un promedio de 21 afios de experiencia productiva.
En este marco, la evidencia recabada muestra que las
pymes exportadoras exitosas de los tres paises tienden
a exportar en mayor medida desde su inicio, es decir,
incorporan mds tempranamente la actividad exportadora
en su estrategia de negocios.

iil) Acciones para poder exportar. Las pymes
exportadoras han tenido que mejorar sus competencias
basicas para poder exportar, con independencia del
grado de éxito alcanzado en los mercados externos, lo

13 Diferencias estadisticamente significativas para el total del panel y
para los casos de Argentina y Chile (véase el cuadro 9).

que tendria externalidades en el mercado interno debido
a que probablemente tal mejoramiento no se hubiese
dado de no existir la presién de la competencia en los
mercados externos. Esto se manifiesta especialmente en
ciertas practicas generalizadas para mejorar el producto,
cumplir con normas técnicas y de calidad, capacitar al
personal, disponer de recursos humanos dedicados a
las actividades de comercio exterior, utilizar diversas
fuentes para detectar oportunidades y promocionar el
producto en el exterior con modalidades que implican
contacto personal con el potencial cliente. En este
sentido, los resultados sugieren que la actividad expor-
tadora requiere una gestion especifica, determinadas
habilidades organizacionales y de comercializacién y
ciertas competencias tecnolégicas.

Sin embargo, la principal conclusién de los trabajos
de campo en los tres paises es que los exportadores
exitosos aplicaron un mayor nimero de acciones en
los dmbitos productivo, tecnolégico y comercial;
esto indica que no solo se esforzaron mds, sino que
también tuvieron una estrategia de insercién externa
mads integral para insertarse de manera sustentable en
los mercados externos. En este marco, se constata que
ciertas medidas tomadas para poder exportar se asocian
al éxito exportador en general, mientras que otras, de
cardcter complementario, solo se asocian al éxito ex-
portador en algunos de los paises. Entre las primeras
destacan, por ejemplo, la apariciéon de paginas web
(Argentina y Colombia), la contratacién de depésitos
en el exterior (Argentina y Chile) y la mejora en el
disefio del producto (Argentina, Chile y Colombia).
Entre las segundas, en el caso de Chile sobresalen los
esfuerzos orientados a capacitar al personal técnico,
a desarrollar proveedores locales y a obtener la certi-
ficacién de la Direccién de Alimentacién y Formacos
(FDA) estadounidense. En Argentina es mds significativa
la necesidad de introducir cambios en los envases, y
Colombia necesita desplegar esfuerzos focalizados en
la publicidad del producto.

iv) Promocion de las exportaciones. La intensi-
dad de la promocién de las exportaciones distingue
significativamente a las pymes exportadoras exitosas,
especialmente de Chile y Colombia, y posiblemente
se asocia a un valor mds alto del indicador de com-
plejidad de los mercados atendidos, dando cuenta de
una estrategia mds integral y sistémica. Las empresas
exitosas se caracterizan por el predominio de précticas
centradas en una comunicacién fluida y constante con
los clientes externos, que se manifiesta en un mayor
nimero de visitas e invitaciones a clientes potenciales
y una mayor presencia en ferias y misiones.
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v) Competencias endogenas tecno-organizacionales.
En su proceso de internacionalizacién, las pymes exportado-
ras han desarrollado competencias enddgenas de cardcter
tecno-organizacional y de inteligencia comercial. Diversas
variables utilizadas para evaluar estas competencias se
constituyen en factores diferenciadores del éxito (véanse
los incisos vi y vii). Respecto de las competencias tecno-
organizacionales, el grupo de pymes exitosas se diferencia
del resto por la disponibilidad de equipos de investigacion
y desarrollo (I+D) y la importancia del personal asignado
al drea; la inversién en maquinaria y equipo como pro-
porcién del total invertido por la empresa; la introduccién
de cambios en los procesos productivos y en el disefio
de los productos; la certificacién de normas de calidad;
la capacitacidn técnica del personal; la participacion de
operarios en la mejora de los procesos, los productos y el
disefio, y la concrecion de acuerdos de cooperacién con
otras empresas nacionales y del exterior. Sin embargo, el
grado de desarrollo de estos factores presenta diferencias
entre las pymes exitosas de los tres paises, dando cuenta
nuevamente de la existencia de especificidades de cada
pais en estas materias.

vi) Competencias enddgenas comerciales y de
gestion del comercio exterior. Cabe destacar ante todo
que las pymes exportadoras estudiadas —especialmente
las de Colombia y Chile— tienen como rasgo comun un
alto nivel de concentracién de las ventas externas en su
principal cliente y el uso preferente de la venta directa
y de los distribuidores para comercializar sus productos.
Sin embargo, las exitosas operan con una cartera de
clientes mas diversificada (en promedio, 13 clientes en
lugar de 9), utilizan mas canales de comercializacién y,
en particular, desarrollan otras modalidades mds comple-
jas que demandan mayores inversiones y vinculos mas
estrechos con los clientes (presencia directa a través de
depésitos y oficinas y acuerdos formales con empresas
del exterior). Todo esto incide en el éxito exportador de
pymes de los tres paises estudiados.

En segundo lugar, se puede concluir que el éxito
estd asociado a un mayor nivel de conocimiento de los
mercados de destino y al seguimiento del desempefio de
los productos exportados. Esto se observa especialmente
en los casos de Colombia y Chile, aun cuando ambos
hacen hincapié en aspectos diferentes, sobre todo en lo
referido a mercados.

vii) Influencia del entorno. Las mayores competencias
comerciales y productivas de las pymes exportadoras exi-
tosas revelan que, mds alld de las caracteristicas especificas
del pafs, tienen importancia los factores microeconémicos
que intervienen en el negocio exportador. Sin embargo,
para desarrollar capacidades operativas que generen ven-
tajas competitivas dindmicas en los mercados externos se

requiere ademads la presencia de elementos macroecon6-
micos y mesoecondémicos (entorno institucional), debido
al caricter sistémico de la competitividad.

La evidencia analizada indica que en los paises
considerados tales elementos son vistos por los em-
presarios entrevistados como restricciones y no como
propiciadores de la competitividad de las empresas. En
general, las pymes exportadoras estudiadas enfrentan
limitaciones percibidas como obstdculos importantes
para mantener y profundizar su insercidn externa, y
centradas principalmente en el plano macroeconémico
(nivel de tipo de cambio, alta carga tributaria, inesta-
bilidad del marco econémico y politico, entre otras).
En este marco, el acceso al financiamiento constituye
una de las trabas més mencionadas por el conjunto de
los exportadores y, solo en el caso de Chile, un factor
que influye en su éxito o falta de éxito.

No obstante, ni el grado de conocimiento de las
politicas de fomento consultadas en la encuesta ni su
uso constituyen factores asociados al éxito exportador.
Los incentivos tributarios a las exportaciones son apro-
vechados por la mayoria de las empresas no solo con
miras a mejorar su desempefio exportador, mientras que
los orientados al fomento productivo y tecnolégico han
tenido un alcance limitado. Solo en Chile las pymes
exitosas se distinguen por un mayor aprovechamiento
del sistema de fomento en general. También es limitada
la densidad de las vinculaciones con otras firmas y con
instituciones publicas y privadas para mejorar las com-
petencias endégenas de los exportadores, 1o que denota
cierta ausencia de estos componentes del entorno para
potenciar la insercién externa de las empresas.

Vemos asi que los resultados del andlisis explo-
ratorio permitieron identificar los factores que tienen
una incidencia estadisticamente significativa sobre el
éxito exportador de las pymes con independencia de
su pais de origen. No obstante, estos factores muchas
veces pueden afectarse reciprocamente, lo que dificulta
describir en forma sistémica los factores determinantes
del éxito exportador.'* En la seccién VI proponemos el
uso de un modelo Logit para el estudio de estos factores
determinantes, tanto para el total de la muestra como para
cada uno de los paises analizados en particular, con el
propoésito de avanzar en una comprension general del éxito
exportador de las pymes en paises latinoamericanos.

14 Esto porque el tipo de andlisis utilizado considera exclusivamente
la relacion entre dos variables, de modo que no evalia la posibilidad
de relaciones espurias debido a la presencia de multicolinealidad. En
consecuencia, los resultados que surgen de este apartado no deben ser
entendidos como concluyentes sino como un insumo necesario para
la especificacion del modelo presentado en la seccién VI.
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VI

Modelo

1. El método econométrico

La regresion logistica se utiliza cuando la variable
dependiente es dicotémica, es decir, puede tomar los
valores uno o cero en presencia o ausencia de alguna
caracteristica; estos valores se determinan en funcién
de una serie de predictores o variables independientes.
En esencia la regresion logistica es similar a un modelo
de regresion lineal en el cual la variable dependiente es
dicotémica. Los coeficientes que surgen de la regresion
logistica pueden ser usados para estimar el cociente de
las probabilidades de ocurrencia/no ocurrencia para
diferentes valores de las variables independientes. En
este tipo de modelos la variable dependiente tiene que
ser dicotémica, mientras que las independientes pueden
estar definidas como variables continuas, en intervalos
o categéricas'> (Long, 1997).

Se debe tener presente que el modelo no estima
directamente la probabilidad de éxito o fracaso de un
acontecimiento cualquiera. Este modelo de regresién
predice el logaritmo natural del cociente de las probabili-
dades de ocurrencia/no ocurrencia de un acontecimiento.
Esto es,

Ln (p/(] -p)) =a+Bx;+ By, +... +Bx;,

donde p es la probabilidad estimada de éxito y (I - p)
la probabilidad estimada de fracaso, y x;, x,, ..., X, son
las variables predictoras.

En este sentido, tanto para realizar estimaciones como
para interpretar los coeficientes Bi es preciso aplicar una
transformacion logaritmica del modelo estimado.

p= ]/(] 4+ e-la +le] +Bzx2 + o +kak))
2. Especificacion del modelo
El modelo considera cuatro dimensiones que reagrupan
una serie de variables relacionadas entre si y surgidas

del analisis exploratorio y del marco teérico comentado
en la seccion anterior. Esas cuatro dimensiones son:

15 A diferencia del anilisis de factores discriminantes, la regresion
logistica no requiere supuestos sobre la distribucion de las variables,
lo que hace de ella una herramienta mas versatil.

i) las competencias tecnoldgicas, ii) las competencias
comerciales, iii) el sendero de aprendizaje y iv) el entorno
institucional. Asimismo, diversos ensayos condujeron a
que se optara por las formas definitivas de presentacién
de las variables. Se prob6 el uso de diferentes formas
de aproximacion a los conceptos definidos en el marco
tedrico, lo que permitié descartar formas menos efectivas
para determinar la variable dependiente, como aquellas
que presentaron problemas de colinealidad. Ademas de
las variables incluidas en las cuatro dimensiones sefia-
ladas, en la especificacién del modelo se considerd un
conjunto de variables que, si bien no explican conclu-
yentemente el éxito exportador, permiten controlar los
resultados de la regresién y evitar distorsiones debidas
a sesgos de la muestra.

Para definir el alcance de la dimensién tecnolégica
se utiliz6 una variable de acervo y una de flujo. Como
variable de acervo se utiliz6 una variable sustitutiva de
las capacidades tecnoldgicas acumuladas de la empresa:
se optd por el tamaio del equipo de I+D como propor-
cion del total de ocupados en la empresa. Por otro lado,
como variable de flujo se usé el nimero de acciones
estratégicas especificas referidas al drea de produccion
que debieron acometer las empresas para poder exportar
con cierta regularidad.

La dimensién comercial también incluyd variables
de acervo y de flujo. En el primer caso se utilizé una
variable que diera cuenta del equipo de personas que
trabajaba directamente en el drea de comercio exte-
rior. En el segundo caso, paralelamente a la variable
considerada en la dimensién tecnoldgica, se usé el
nimero de acciones estratégicas especificas referidas
al drea de comercializacién que debieron implementar
las empresas para poder colocar sus productos en los
mercados externos.

Parecia adecuado, dada la importancia que le
otorgan los estudios sobre creacién de competencias,
incluir una dimensién que diera cuenta del proceso de
aprendizaje de las empresas exportadoras. Se ensayd
con varias formas de aproximacion; sin embargo, fue
la antigiiedad exportadora de la empresa, medida por
el afio de inicio de las exportaciones, lo que mas se
acerco a explicar la variable dependiente. Cabe aclarar
que en contextos macroecondmicos inestables, como
los presentes en los paises de América Latina, la salida
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exportadora de las empresas puede verse mds afectada
por el ciclo econdmico interno y los vaivenes del tipo de
cambio que por el resultado del proceso de aprendizaje
a lo largo del sendero evolutivo de la empresa.

Algo similar ocurre con la dimensién compuesta
por las variables de entorno. Si bien la literatura espe-
cializada considera que esta dimensidn es clave en el
desarrollo de competencias, la debilidad del entorno
institucional local y la baja tasa de vinculacién entre
empresas impiden que sea un factor determinante del
éxito exportador. En ese sentido, fueron consideradas
tres variables de entorno que mostraron tener poco in-
flujo sobre la variable dependiente: las vinculaciones
de la empresa con otras empresas y con instituciones de
fomento tecnolégico, productivo y comercial; el uso de
instrumentos de fomento de la exportacién disefiados e
implementados por el Estado u organismos privados de
promocidn, y el acceso a financiamiento.

Se incluyeron en el modelo tres variables de control
para eliminar la posible incidencia de sesgo muestral sobre
los resultados. Esas variables son la rama de actividad
segun el contenido tecnoldgico, el tamafio de la empresa
y la existencia o no existencia de normas de calidad.'®

El siguiente recuadro muestra las variables del
modelo incluidas en las cuatro dimensiones examinadas,
asi como las variables de control. En consecuencia, el
modelo queda especificado asi:

Ln (p/1 - p)) = Constante + B,PPID + B,ACPROD
+ B,NPCEX + B, ACCOM+ B,INICX + B,VINC +
B,FOMEXP + BgFINANC + B,RAMATEC + B,,TA
+B,,CCAL

16 La inclusién de esta variable como control se justifica porque
constituye una condicién necesaria para poder exportar.

Recuadro
VARIABLES DEL MODELO

Dimension tecnologica

PPID Variable de acervo: proporcion de personas que hacen [+D (en cinco intervalos: sin personal
en [+D; hasta el 3%; entre el 3% y el 6%; entre el 6% y el 10%; mas del 10%)
Variable de flujo: Nimero de acciones productivas que se debid realizar para empezar a

ACPROD
exportar

Dimension comercial
NPCEX

ACCOM

Sendero evolutivo

INICX Afio de inicio de la actividad exportadora (en tres periodos: antes de 1980, entre 1980 y 1990

y después de 1990)

Entorno

VINC Vinculaciones con otras firmas e instituciones (en tres intervalos: no se vincula, se vincula con
una institucion o empresa, se vincula con mas de una institucion y/o empresa)

FOMEXP Uso de instrumentos de fomento de las exportaciones

FINANC Si se accedi6 o no a financiamiento de las exportaciones

Variables de control

RAMATEC Rama de actividad segiin contenido tecnoldgico (dos niveles: bajo y alto)
TAM Tamafio de la empresa segtin el nimero de ocupados

CCAL Existencia o no de normas de calidad

Constant Constante

Variable de acervo: nimero de personas involucradas en la gestién de comercio exterior (en
tres intervalos: hasta 2; 3 6 4; 5 6 mas)
Variable de flujo: Nimero de acciones comerciales que se debid realizar para empezar a exportar

Fuente: elaboracion propia.
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siendo p la probabilidad de éxito exportador y B; los co-
eficientes que acompafian a cada una de las variables.

El modelo fue estimado para el total de los datos del
panel y en forma separada para cada pais considerado. Este
ejercicio econométrico permite comparar la relevancia
que tienen en los distintos entornos institucionales las
dimensiones incluidas en el modelo.

3. Resultados

Como se ve en el cuadro 10, que sintetiza los resultados
de las estimaciones del modelo, las variables involucradas
en las tres primeras dimensiones son importantes para
entender el éxito exportador de la empresa. En cambio,
como se habia adelantado en la seccidn anterior, las
variables de entorno no aparecen como significativas.

CUADRO 10

En lo que respecta al modelo general, se verifican
las primeras tres hipétesis del trabajo en la medida que
las variables sustitutivas consideradas influyen significa-
tivamente en el éxito exportador de las empresas. Por el
contrario, de las cinco hipétesis planteadas al final de la
seccion 11, la cuarta y la quinta no pudieron ser corrobo-
radas; esto pone de manifiesto que el éxito se produce a
pesar de un marco institucional poco propicio y del fuerte
aislamiento de las empresas, lo que claramente limita el
desarrollo de ventajas competitivas sistémicas de largo
plazo. Este modelo predice alrededor de tres cuartos de
las conductas exitosas y no exitosas de las empresas.

El modelo general considerado se manifiesta en
forma distinta en cada uno de los tres paises. Colombia
se caracteriza por el peso de la dimensién comercial en
la determinacién del éxito exportador, lo que podria estar

Argentina, Chile y Colombia: grado de significacion
de los parametros estimados en el modelo logistico
(Variable dependiente: grado de éxito)

Variable independiente Total Colombia Argentina Chile
B Significacién B Significacién B Significacién B Significacién

Dimensi6n tecnolégica
PPID 0,443 0,000 0,23 0,209 1,005 0,003 0,528 0,023
ACPROD 0,336 0,018 0,113 0,659 0,875 0,035 0,037 0,883
Dimension comercial
NPCEX 0,432 0,072 0,432 0,225 0,931 0,147 -0,451 0,496
ACCOM 0,222 0,052 0,492 0,02 0,094 0,761 0,251 0,214
Sendero evolutivo
INICX 0,521 0,101 0,551 0,468 -1,502 0,031 0,921 0,189
Entorno
FINANC -0,518 0,177 0,044 0,935 0,242 0,839 3,329 0,009
VINC -0,077 0,702 -0,23 0,511 0,984 0,156 0,422 0,262
FOMEXP 0,019 0,932 -0,284 0,441 0,176 0,77 0,422 0,392
Variables de control
RAMATEC 0,73 0,026 1,071 0,04 -0,182 0,845 0,655 0,352
TAM 0,002 0,275 0,001 0,785 0,003 0,476 0,021 0,045
CCAL 0,465 0,248 0,044 0,951 1,251 0,243 0,432 0,592
Constant -1,045 0,499 0,245 0,941 —2,459 0,533 -0,121 0,971
Niimero de casos y pruebas estadisticas
N° de casos 256 103 69 84
Datos perdidos 35 12 19 4
Porcentajes explicados por el modelo 74,8 72,5 90,6 85,0
-2 log verosimilitud® 242,5 101,65 43,9 63,8
R2 de Cox y Snell 0,202 0,17 0,38 0,37
R2de Nagelkerke 0,292 0,24 0,57 0,52
Test de Hosmer-Lemeshow 0,158 0,51 0,60 0,64

Fuente: elaboracion propia sobre la base de encuestas realizadas en Argentina, Chile y Colombia.

2 Una medida de lo bien que el modelo se ajusta a los datos, también llamada la desviacién. A menor valor, mejor ajuste. En los métodos “paso
apaso”, el cambio de -2 en el logaritmo de la funcién de verosimilitud pone a prueba la hipdtesis nula de que los coeficientes de los términos

eliminados del modelo son iguales a cero.
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relacionado con un perfil sectorial en el que predominan
actividades de reducida intensidad tecnolégica —como
las confecciones y manufacturas de cuero— que, por
lo general, necesitan consolidar una imagen comercial
de largo plazo, tener presencia continua en eventos de
moda y disefio, desarrollar y actualizar buen material
publicitario, y mantener un contacto fluido con el cliente

VII

Conclusiones

Los resultados obtenidos indican que hay factores aso-
ciados al éxito exportador de pymes que son comunes
en los tres paises estudiados, mientras que otros son
propios de cada pais. Asimismo, ponen de manifiesto
la existencia de factores no asociados al éxito que en
algunos casos, dada su presencia generalizada, constitui-
rian una condicién necesaria para ser exportador y que
en otros, dada su ausencia generalizada, constituirian
debilidades.

La dimensién tecnoldgica es clave para determinar
el éxito exportador de las pymes chilenas y argentinas,
mientras que la dimensién comercial es determinante
en el caso colombiano. Este resultado puede deberse en
parte a los diferentes perfiles de especializacién produc-
tiva y comercial de esos paises. Como se ha sefialado,
mientras mds de la mitad de las exportaciones de las
pymes chilenas esta constituida por alimentos, en las de
Colombia pesan mucho diversas manufacturas de cuero
y prendas de vestir y las de Argentina exhiben una mayor
diversificacién, con importante presencia de productos
alimentarios, quimicos y metalmecanicos.

El sendero de aprendizaje, que la literatura especia-
lizada destaca como factor central de la competitividad
de las empresas, en los paises analizados no parece ser
un elemento asociado al éxito exportador, ya que para
el solo hecho de exportar se requiere un proceso de
aprendizaje. Ese proceso es una condicién necesaria
para colocar los productos en los mercados externos
con cierta regularidad, pero no basta para lograr una
insercién externa exitosa en términos de los atributos
considerados para estimar el éxito (continuidad en la
actividad exportadora, dinamismo exportador, grado de
diversificacién y grado de complejidad de los mercados

para ajustar los productos a su disefio. En Argentina
sobresalen las dimensiones tecnoldgicas y la impor-
tancia del sendero evolutivo previo. Finalmente, en
Chile, ademads de predominar factores especificos de las
empresas, como el contenido tecnolégico y el tamaiio,
un factor de entorno como el financiamiento contribuye
a explicar el éxito exportador.

externos). En el caso argentino, la elevada volatilidad
macroeconémica que caracterizé al paifs hasta afios re-
cientes estarfa prolongando el proceso de acumulacién
de conocimiento con miras a lograr un posicionamiento
exitoso en los negocios externos.

Una situacién similar se observa en lo relativo
a factores de entorno. En los paises analizados las
firmas operan con un importante grado de aislamiento,
independientemente del grado de éxito alcanzado en
los mercados externos. Dado el caricter sistémico de
la competitividad, esta carencia limita el desarrollo de
ventajas competitivas dindmicas y, en consecuencia, la
expansion exportadora de las empresas.

En suma, el éxito exportador recae basicamente
en procesos de diferenciacién microeconémica, ya
sean tecnolégicos o comerciales, pero siempre en
un plano temporal acotado. Por el contrario, en los
paises examinados las debilidades del sistema na-
cional de innovacién limitan el funcionamiento de
la competitividad como un fenémeno sistémico que
integre los planos microecondmicos, mesoecondmicos
y macroeconémicos. En consecuencia, predominan
esfuerzos aislados y fuertes limitaciones para generar
rendimientos crecientes a escala, derrames y eslabo-
namientos productivos.

Estos resultados llevarian a reflexionar acerca
de las dificultades para generar procesos de cambio
estructural que involucren innovaciones y complemen-
tariedades entre agentes. Estos serian una condicién
necesaria para cambiar el perfil de insercién externa
de esos paises de modo que puedan apropiarse de
cuasi rentas schumpeterianas de carécter estable en el
mercado internacional.
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Efectos de la capacitacion
en la competitividad
de la industria manufacturera

Ramon Padilla y Miriam Judrez

ste articulo examina el efecto de la capacitacion en la
competitividad de la industria manufacturera, distinguiendo entre ramas
industriales con distintas caracteristicas tecnoldgicas y productivas.
Aplicando un enfoque sistémico, ademas de estudiar las actividades
dentro de las empresas y el impacto de la capacitacion en ellas, analiza
el entorno organizacional e institucional de apoyo a la capacitacion y el
efecto de esta ultima en la localidad en su conjunto. El andlisis considera
dos niveles: a nivel de empresa (analisis micro) estudia la industria
manufacturera en México haciendo uso de herramientas econométricas,
y a nivel de regiéon (andlisis meso) estudia la industria electrénica en
una region de México. La evidencia empirica permite concluir que
la capacitacion en la empresa tiene un impacto diferenciado en la
competitividad de industrias con distintas caracteristicas tecnoldgicas
y tiene también un impacto positivo en la regién a través de la difusion

de conocimientos.
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I

Introduccion

La competitividad a distintos niveles (empresa, region,
industria o pais) ha tomado un papel central en la agenda
de desarrollo. En los paises latinoamericanos, caracteri-
zados por economias cada vez mds abiertas e integradas
a cadenas globales de produccién, el mejoramiento de la
competitividad es fundamental para la consecucién de
mayores niveles de desarrollo econémico y social. En
efecto, la competitividad estd asociada con la capacidad
de participar exitosamente en mercados internacionales,
la generacién de valor agregado y la creacién de empleo,
entre otros factores.

La competitividad puede adoptar diversas formas.
Puede estar basada en ventajas competitivas estaticas,
como recursos naturales abundantes o bajos costos sala-
riales. Pero también puede estar sustentada en ventajas
comparativas dindmicas, producto de introducir nuevos
y mejores productos, implementar nuevas formas de
organizacién empresarial o incrementar la capacidad
productiva (McFetridge, 1995; Spencer y Hazard,
1988; Porter, 1985). La inversién en capital humano es
un elemento central para la creacién y fortalecimiento
de ventajas comparativas dindmicas, las cuales son
sostenibles y ofrecen un gran potencial de desarrollo
econdmico y social.

En el contexto actual, dominado por el constante y
rapido cambio tecnoldgico, la capacitacién en la empresa
—como una forma de creacién del capital humano— tiene
un papel muy importante en el fortalecimiento de la
competitividad. Por un lado, complementa la educacién
formal porque ofrece al trabajador los conocimientos
y habilidades necesarios para hacer uso de tecnologia,
adaptarla y eventualmente mejorarla (Booth y Snower,
1996). Por otro lado, al estar dirigida a proveer los co-
nocimientos y habilidades que los empleados necesitan
para sus actividades diarias, cabe esperar que signifique
rapidos y significativos rendimientos para la empresa
(Tan y Batra, 1995; Mincer, 1994).

Este trabajo pretende examinar el impacto de la
capacitacién dentro de la empresa en la competitividad

[0 Los autores agradecen a Claudia Schatan y Juan Carlos Moreno
sus comentarios a los primeros borradores de este trabajo. También
agradecen a un evaluador anénimo su valiosa retroalimentacion.

de tres ramas de la industria manufacturera con distintas
caracteristicas productivas y tecnolégicas. Para ello
propone un enfoque sistémico, es decir, ademds de
estudiar las actividades al interior de las empresas
y el efecto de la capacitacién en ellas, analiza el
entorno organizacional e institucional de apoyo a la
capacitacion, asi como el impacto que esta tiene en
la localidad. El anélisis se efectiia a nivel de empresa
(micro) y a nivel regional (meso). Este enfoque permite
identificar el impacto de la capacitacién no solo en
la competitividad de la empresa, sino también en la
competitividad de su entorno geografico, reconociendo
que, ademas de los beneficios privados que obtienen
las empresas, la capacitacién origina también un
beneficio social.

La identificacién del componente micro se funda-
menta en el andlisis estadistico y econométrico de una
base de datos publica, la Encuesta Nacional de Empleo,
Salarios, Tecnologia y Capacitacién (ENESTYC) 2001, de
Meéxico. A diferencia de otros estudios empiricos que
han hecho uso de esta encuesta, la presente investigacion
considera la hipétesis de que la capacitacion tiene un
impacto diferenciado en la competitividad de distintas
industrias. El andlisis del componente meso (regional)
se basa en trabajo de campo realizado en México en
octubre de 2005. Debido al impacto diferenciado en la
competitividad y a las caracteristicas que la capacita-
cion en la empresa tiene en distintas ramas industriales,
se seleccion6 una industria para efectuar este analisis
meso. La industria seleccionada es la electrénica, prin-
cipalmente por su mayor propension a capacitar y por
exhibir el mayor impacto relativo de la capacitacién en
la competitividad entre las tres ramas consideradas en
esta investigacion.

El resto del articulo se divide en cuatro secciones.
La seccién II plantea los conceptos centrales y hace
un breve repaso de estudios previos sobre el tema. La
seccion III presenta el componente micro, el cual, como
se comentd, contiene un andlisis estadistico y economé-
trico. La seccién IV desarrolla el componente meso, y
la seccion V contiene conclusiones y recomendaciones
de politica.
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Competitividad e inversion en capital humano

Existe consenso entre organizaciones e investigadores
de que el fortalecimiento de la competitividad de las
empresas es un elemento esencial para la consecucion
de mayores niveles de desarrollo econdmico y social.
La competitividad puede darse a distintos niveles de
agregacion: en la empresa, en la industria o un grupo
de industrias, en la regién y en el pafs.

La competitividad a nivel de la empresa tiene
especial relevancia en este estudio y se entiende como
la habilidad de esta para operar rentablemente en un
mercado determinado (McFetridge, 1995). La com-
petitividad puede adoptar formas diversas. En primer
lugar, en la literatura especializada es cominmente
reconocida la diferencia entre competitividad efimera,
artificial o espuria y competitividad real o auténtica. La
primera estd asociada con bajos salarios, explotacién no
sustentable de recursos naturales, condiciones laborales
inadecuadas, etc. La competitividad real, en cambio,
se basa en la capacidad de introducir nuevos y mejores
productos, implementar nuevas formas de organizacion
empresarial e incrementar la capacidad productiva, entre
otras cosas (Spencer y Hazard, 1988).

Del péarrafo anterior se desprende cudn complejo
es contar con un tnico indicador comiinmente aceptado
para medir o estimar la competitividad. Sin embargo, es
posible identificar un conjunto de factores frecuentemente
usados para este propdsito: rentabilidad, productividad,
costos, valor agregado, participacion de mercado, ex-
portaciones, innovacion tecnolégica y calidad de los
productos, entre otros.

Como se menciond, 1a competitividad también puede
ser entendida a nivel de industria, region o pais. A nivel
meso 0 macro, la competitividad estd asociada a ventajas
comparativas derivadas de los recursos disponibles en
la region o el pais, ya sean recursos naturales o fuerza
de trabajo abundantes, o ventajas creadas a través de
inversion en capital humano, infraestructura o capaci-
dades tecnoldgicas (BID, 2004). Un anélisis agregado
mds integral lo ofrece el concepto de competitividad
sistémica.!

En la competitividad a nivel de empresa influyen
muchos factores, entre otros los siguientes: un entorno

! Véase Altenburg, Hillebrand y Meyer-Stamer (1998).

macroecondmico estable; un sistema financiero sélido;
la habilidad para usar, adaptar y crear nuevas tecnolo-
gias; la habilidad para atraer, formar y retener capital
humano.? Este tiltimo es el objeto central de la presente
investigacion.

El capital humano, producto de la educacién formal
y el aprendizaje posterior a esta, ha sido reconocido
ampliamente en la teoria econdmica como un factor
central para el desarrollo econémico (Romer, 1989;
Mincer, 1981; Becker, 1964). En el contexto actual de
una economia globalizada y dominada por el constante
y rdpido cambio tecnoldgico, donde el conocimiento es
considerado uno de los principales factores determinantes
de la competitividad, el capital humano es fundamental
para elevar la productividad y alcanzar mayores niveles
de bienestar (Tan y Batra, 1995). La adquisicién de
conocimientos y habilidades permite a los trabajadores
adaptarse mds facilmente a nuevas exigencias en sus
puestos de trabajo. Para que una empresa mantenga su
competitividad en un entorno de continuos cambios en
preferencias y tecnologias, se necesitan trabajadores
capaces de cambiar e innovar rdpidamente (Booth y
Snower, 1996).

La capacitacién en la empresa es uno de los
componentes principales de la inversién de un pais en
capital humano. En algunos paises de ingreso medio
y alto inclusive compite en términos de importancia
con la inversién en educacién formal (Tan y Batra,
1995; Mincer, 1994). La capacitacion en la empresa es
entendida como el conjunto de actividades formales e
informales que buscan la transmisién de conocimientos
y/o el desarrollo de habilidades en los empleados. Por
lo tanto, es un concepto mas amplio que la capacitacién
en el trabajo, la cual estd asociada solo con actividades
informales de transmision de conocimientos, a través de
la demostracién y la practica.’ Es importante también
reconocer que la capacitacién en la empresa puede
incluir dos aspectos: la capacitacion general aplicable
en mds de una empresa, y la capacitaciéon especifica
relacionada con conceptos y habilidades propias de una
empresa. Las empresas, por la dificultad de apropiacién

2Véase Nabi y Luthria (2002).
3 Para mds informacién sobre la capacitacion en el trabajo, véase Lara
Rivero y Diaz-Berrio (2003).
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de los resultados de la formacidn, tienden a invertir en
esta dltima (Gallart, 2001).

Los estudios empiricos previos no han abordado
de manera directa el impacto de la capacitacion en la
empresa sobre la competitividad. Sin embargo, diversos
estudios empiricos, haciendo uso de herramientas eco-
nométricas, han mostrado que dicha capacitacidn tiene
un efecto positivo y significativo en la productividad

111

total de los factores (Tan y Lépez-Acevedo, 2003; Tan
y Batra, 1995; Bartel, 1989). La evidencia empirica
también indica que la probabilidad de que un empleador
ofrezca capacitacion estd asociada con distintas variables,
como el tamafio de la empresa, el nivel educativo de los
empleados, las inversiones en nuevas tecnologias, la
orientacién exportadora, el uso de métodos de control
de calidad y la presencia de capital extranjero.*

Capacitacion y competitividad a nivel micro

Los objetivos de esta seccion son estudiar, haciendo uso
de técnicas econométricas, cudles son las variables que
estdn altamente asociadas con el desempefio positivo de
la competitividad de la empresa, y analizar el impacto de
la capacitacion en la competitividad de la empresa.

La competitividad es un concepto complejo y no
hay consenso sobre un indicador cuantitativo tinico para
su estimacion. En la literatura econdmica a menudo
se usa la productividad como el mejor indicador para
estimar la competitividad. En términos generales, la
productividad se define como la tasa de un volumen
de medida del producto con relacién a un volumen de
medida del uso de factores productivos. En este sentido
se puede hablar de la productividad de la mano de obra,
la productividad del capital o la productividad total de
los factores. La productividad es una buena variable
representativa de competitividad porque incluye muchos
aspectos de la competitividad de una empresa, regiéon o
pafs, y su estimacion es factible.

En estudios empiricos previos se ha analizado el
impacto de la capacitacion sobre la competitividad en el
agregado de la industria manufacturera. Sin embargo, este
estudio parte del hecho de que las necesidades de adquirir
nuevos conocimientos y difundirlos entre el personal,
asi como la fuente principal de dichos conocimientos,
no son homogéneos en todas las ramas de la industria
manufacturera, como tampoco lo son los factores que
determinan la competitividad. En efecto, las industrias
que hacen uso intensivo de tecnologia adquieren nuevos
conocimientos principalmente a través de actividades
internas de disefio e investigacion y desarrollo (I+D),

4Véase Tan y Lépez-Acevedo (2003); Batra y Tan (2002); Booth y
Snower (1996); Lynch y Black (1995); Tan y Batra (1995).
5 Véase OCDE (2001).

mientras que las industrias manufactureras con bajo
contenido tecnolégico acuden a fuentes externas, como
proveedores de equipo y empresas de consultoria, para
adquirir nuevos conocimientos.®

Con esta distincion en mente, esta seccion explora
las siguientes preguntas: i) ¢la capacitacién tiene un
impacto diferenciado en la competitividad de industrias
con distintas caracteristicas tecnoldgicas?; ii) en caso
afirmativo, ;cudles son los rasgos distintivos de la ca-
pacitacion en distintas industrias?, y iii) jcuéles son las
variables asociadas con un desempefio favorable de la
competitividad en industrias con distintas caracteristicas
tecnoldgicas?

Para contestar las preguntas anteriores se seleccio-
naron tres ramas industriales’ con distintas caracteristicas
productivas y tecnolégicas: la de confeccion de prendas
de vestir, la automotriz y la electrénica.® Para el andlisis
estadistico y econométrico se utilizé la ENESTYC del
afio 2001, la tdltima disponible cuando se llevé a cabo
esta investigacion. La ENESTYC, ademas de informacion
detallada sobre las actividades de capacitacién en la
empresa, contiene informacion sobre variables asociadas
con la competitividad y sus factores determinantes. La
unidad de estudio de esta encuesta es el establecimiento
manufacturero y tiene representatividad a nivel nacional
por rama y tamafio de la planta.

6Véase la contribucién seminal de Pavitt (1984), asi como los tra-
bajos de Giuliani, Pietrobelli y Rabelotti (2005) y de Cohen, Goto
y otros (2002).

7 Segtin la Clasificacién Internacional Industrial Uniforme de todas
las actividades econémicas (CIIU/Rev. 2).

8 Véase una descripcién de las caracteristicas productivas y tecnolégicas
de la confeccion en OCDE (2004a); de la industria automotriz en Abdel
(2004), y de la industria electrénica en Padilla (2005).
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1. Estadisticas descriptivas

Las tres ramas seleccionadas para el andlisis fueron:
la 3220, que corresponde a confeccién de prendas de
vestir; la 3832, que agrupa las actividades de fabricacion
o ensamble de equipo electrénico de radio, television
y comunicaciones; y la 3841, que corresponde a la
industria automotriz. Estas ramas, como se describe a
continuacion, tienen distintas caracteristicas productivas
y tecnoldgicas, lo cual, de acuerdo con la hipétesis aqui
planteada, estd asociado con un impacto diferenciado
de la capacitacion en la competitividad.

La confeccién de prendas de vestir es el eslabon
final de una amplia cadena de valor, hace uso intensivo
de mano de obra y emplea tecnologia madura (OCDE,
2004a). La industria automotriz es intensiva en escala,
tiene altos estandares de calidad y hace uso mediano
de tecnologia (Abdel, 2004). Por su parte, la industria
electrénica se caracteriza por un elevado dinamismo
tecnoldgico, altos estandares de calidad y alta eficiencia
productiva (Padilla, 2005).

El cuadro 1 presenta algunos indicadores sobre las
tres ramas estudiadas, calculados a partir de la ENESTYC.
En el afio 2000, 1a rama de confeccion abarcaba 24.084
empresas, la gran mayoria microempresas (91%), y el
valor agregado medio por planta era relativamente bajo
(773.000 pesos). La rama electrénica incluia 397 empre-

sas, 71% de ellas de tamafio micro, y el valor agregado
medio por empresa era de 15,8 millones de pesos. Por
ultimo, la rama automotriz agrupaba a 1.370 empresas,
58% de ellas microempresas, y el valor agregado medio
por planta era de 79.586 millones de pesos.

De las tres ramas examinadas, la electronica fue
la que mas adquirid, usé y generd tecnologias. Asi lo
sefialan algunos indicadores, como el mayor porcen-
taje de ingresos destinados a compra y transferencia
de tecnologia; el mayor uso de maquinas de control
automatizado y robots, y el mayor porcentaje de
empresas que realizan [+D. Por el contrario, la rama
de la confeccién fue la que exhibié menor intensi-
dad tecnoldgica. No obstante, es importante sefialar
que en México el gasto en [+D en las tres ramas es
significativamente inferior al registrado por estas
mismas en pafses desarrollados,” que la innovacién
es principalmente de proceso y que la mayor parte de
las innovaciones constituyen novedad en el mercado
local y no en el dmbito mundial (CONACYT, 2003).
En cuanto a la tecnologia de organizacién de la pro-
duccién, mds del 75% de las empresas electronicas
y automotrices cuenta con programas de control de

9 Véase OCDE (2004b).

CUADRO 1

México: algunos indicadores de las ramas de confeccion

de prendas de vestir, electrénica y automotriz, 2000
Indicador Rama de la confecciéon Rama electrénica  Rama automotriz

(3220) (3832) (3841)
Nimero de empresas 24 084 397 1370
Valor agregado (promedio, miles de pesos) 773,0 15 838,6 79 586,2
Adquisicidn, uso y generacion de tecnologia
Porcentaje de los ingresos destinado a la compra y transferencia de tecnologia 1,5 3,6 1,8
Porcentaje del valor de la maquinaria y equipo en operacién que son de 6,5 23,9 12,3
control numérico automatizado
Porcentaje del valor de la maquinaria y equipo en operacién que son robots 0,1 9,9 4,9
Porcentaje de establecimientos que realizan I+D 3,5 25,7 22,8
Porcentaje de establecimientos con sistemas de control de calidad 53,6 76,8 76,7
Capacitacion y recursos humanos

Porcentaje de empresas que capacitaron a sus trabajadores 61,8 89,1 88,0
Porcentaje de trabajadores con educacién profesional (como proporcién 5,0 14,2 12,0
de la plantilla laboral)
Porcentaje de trabajadores con educacién de posgrado (como proporcién 0,4 1,4 0,8

de la plantilla laboral)

Fuente: elaboracion propia con datos de la Encuesta Nacional de Empleo, Salarios, Tecnologia y Capacitacion en el Sector (ENESTYC) del afio 2001.
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CUADRO 2

México: estimacion probit en las ramas electronica, automotriz y de confeccion

Errores estimados

dF/dx robustos z P>lzl
Variable dicotémica de la rama automotriz -0,509 0,087 -3,58 0,000
Variable dicotomica de la rama de la confeccion -0,591 0,114 —4,15 0,000
Variable dicotémica de la adquisicién de maquinaria y equipo 0,310 0,097 3,04 0,002
Tamaiio 0,211 0,081 2,59 0,010
Nivel educativo medio 0,038 0,017 2,12 0,034
Variable dicotémica de sindicato 0,336 0,115 2,76 0,006
Variable dicotémica de subcontratacion 0,384 0,137 2,49 0,013
Variable dicotomica de calidad 0,228 0,130 1,72 0,085
Observaciones 3971
Prob > chi? 0,00
Seudo R?2 0,47

Fuente: elaboracion propia con datos de ENESTYC (2001).

calidad, mientras que en la rama de la confeccién
sélo el 53% lo tiene (cuadro 1).

En cuanto a capacitacion, la rama electrénica tiene
la mayor proporcién de empresas que capacitan a sus
trabajadores (89%), seguida por la automotriz (88%) y
por la de confeccidn (62%). Las empresas de la rama
automotriz presentaron el mayor niimero de horas de
capacitacién por obrero al afio y recurrieron en mayor
proporcién a agentes externos para llevarla a cabo. Por
otro lado, la rama electrénica registré el mayor porcentaje
medio de empleados con educacién profesional y de pos-
grado (14,2% y 1,4%, respectivamente) y la automotriz
exhibié proporciones semejantes (12% y 0,8%, respecti-
vamente), pero en la rama de confeccién los porcentajes
fueron menores (5% y 0,4%, respectivamente).

2. El modelo econométrico

Para estimar la productividad multifactorial se utilizé
un indice calculado como el cociente del valor agre-
gado generado y el monto del gasto en los insumos de
capital y trabajo.!? La productividad multifactorial asi
calculada refleja las economias de escala, la eficiencia
productiva y las diferencias de capacidad instalada entre
las empresas.!!

10'véase mas informacién sobre el clculo de indices de productividad
en OCDE (2001).

11'a variable méds usada en la literatura econémica para estimar la
productividad multifactorial se deriva de los residuos de la estimacion
de una funcién de produccién tipo Cobb-Douglas con rendimientos
constantes. Sin embargo, diversos autores han identificado problemas
de autoseleccion y simultaneidad en la estimacion de la funcién de
produccién. Véase Pavenik (2002); Olley y Pakes (1996), y Griliches
(1967).

En primera instancia, para mostrar si efectivamente
los factores asociados con las decisiones de capacitacion
de las empresas varian de una rama a otra, se estimé
para el conjunto de las tres ramas un modelo probit de
los factores determinantes de que una empresa capacite
a su personal. En este modelo la variable dependiente
es dicotémica: 1 si la empresa capacita y O si no capa-
cita; los resultados de la estimacién se presentan en el
cuadro 2. Para la estimacion de este modelo se partié
de un conjunto de variables que incluyd el tamafio de
los establecimientos, la educacién de los trabajadores,
la existencia de sindicatos, la presencia de capital ex-
tranjero, la actividad exportadora, la participacién en
actividades de subcontratacién, control de calidad y
variables de uso, adquisicién y generacién de tecnologia
(véase el apéndice A).

Los coeficientes sefialan efectos diferenciados en
la probabilidad de capacitar al personal entre las tres
ramas. Las variables dicotdmicas, significativas al 99%
de confianza y negativas, indican que los establecimientos
pertenecientes a la rama automotriz y la de confeccién
tienen una menor propension a capacitar a sus trabaja-
dores que la rama electrénica. Este resultado depende
fuertemente de diferencias en la dindmica tecnolégica
de las tres ramas estudiadas. La electrénica y en menor
medida la automotriz se caracterizan por un rapido
cambio tecnolégico tanto en los procesos de produccién
como en los productos, lo que exige personal capacitado
para operar en esquemas flexibles y de cambio continuo.
Otras variables asociadas significativa y positivamente
con un aumento en la probabilidad de que las empresas
capaciten a sus trabajadores son: la introduccién de
maquinaria y equipo, el nivel educativo medio de los
trabajadores, el tamafio de los establecimientos y la
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existencia de sindicato. Estos hallazgos son consistentes
con la evidencia empirica previa.

En seguida se estudia el efecto de la capacitacién
de los trabajadores sobre la competitividad y otras varia-
bles asociadas a ella, asi como los rasgos distintivos de
la capacitacioén, todo esto considerando que se trata de
industrias con caracteristicas tecnoldgicas y productivas
distintas. La capacitacion no puede ser tratada como una
variable exdgena, porque la decisién de capacitar puede
estar basada en el conocimiento previo de la empresa
respecto a su nivel de productividad (autoseleccidn);
por lo tanto, se propone un modelo en tres etapas para
estimar el impacto de la capacitacion en la competitividad
(productividad como variable sustitutiva); este modelo
controla los efectos de variables no observadas y la endo-
geneidad de la variable de tratamiento (capacitacién),'? de
acuerdo con el procedimiento desarrollado por Barnow,
Cain y Goldberger (1981). Primero, se estima un modelo
de seleccion empleando una regresion probit. Segundo,
se usan las probabilidades estimadas de la primera etapa
para calcular la variable de sesgo de seleccién, usando el
ajuste Heckman-Maddala-Lee. Tercero, se usa el método
de variables instrumentales para ajustar la correlacién
entre los residuos del modelo probit y los residuos de
la segunda etapa, con lo cual los estimadores y errores
estandares calculados son consistentes.'3 El modelo por
estimar es el siguiente:

P.=B’X, + 6C, + YHML, + ¢, (1)

Esta estimacion captura el efecto B de un conjunto
de variables exdgenas Xi sobre P; y captura el efecto del
sesgo de autoseleccion (HML) en la productividad P;; C,
captura el efecto de una variable endégena binaria que
indica si las empresas capacitaron o no a sus trabajadores
sobre una variable de productividad P;. Esta variable C,
se modela como el resultado de una variable latente no
observable C;*.14

12 1 a capacitaci6n no puede ser tratada como una variable exdgena si
la decision de una empresa de capacitar estd basada en el conocimiento
previo de la empresa sobre el nivel de productividad, debido a un
sesgo por autoseleccion. En este caso, las estimaciones resultantes de
minimos cuadrados ordinarios serfan sesgadas e inconsistentes.

13 Esta técnica emplea métodos de maxima verosimilitud, la cual
maximiza la densidad conjunta de las variables dependientes obser-
vadas, con la finalidad de obtener estimadores y errores estdndares
consistentes. En contraste, los estimadores resultantes de una regresion
de minimos cuadrados ordinarios serfan sesgados e inconsistentes.
Dadas las propiedades asintdticas de los estimadores de maxima ve-
rosimilitud, el nimero de observaciones de la muestra aqui empleada
permite obtener un buen ajuste.

U *=aW,+ u; C=1si C;*>0 6 C=0si C;*<0; donde C;" esel be-
neficio (o pérdida) neta de la capacitacion y, aunque no es observable,

En la primera etapa —la estimacién de modelos
probit— la especificacion para las tres ramas partié de
un conjunto de variables independientes, entre otras las
siguientes: educacién previa de los trabajadores, tamafio
de la planta, indicadores de adquisicién y uso de tec-
nologfa, existencia de controles de calidad, origen del
capital extranjero, actividades de subcontratacién y la
realizacion de actividades conjuntas con otras empresas. !>
Las estimaciones partieron de este conjunto de variables
y se fueron ajustando hasta llegar a una estimacién
consistente. En la segunda etapa, que corresponde a la
estimacion de factores relacionados con la productividad
de las empresas, se introdujeron las variables de la etapa
anterior, junto con otras variables correspondientes a las
distintas modalidades utilizadas para impartir la capa-
citacion!® y las categorias ocupacionales en las que se
concentro la capacitacion (véase el apéndice A). En esta
etapa se siguié la misma metodologia de eliminacién de
variables hasta obtener una estimacién consistente.

a) Rama electrénica (3832)

El cuadro 3 muestra los resultados de la primera etapa
de estimacién del modelo probit de 1a rama electrénica. En
primer lugar, el gasto en I+D como porcentaje del valor
agregado se asocia positivamente con la probabilidad de
que una empresa capacite a sus empleados. Esto se debe
a que la introduccién de nuevas tecnologias, y mds atin
la realizacion de actividades que hacen uso intensivo de
conocimientos, exigen una estrategia activa de capacitacion.
La adquisicién de maquinaria y equipo como porcentaje
del valor agregado estd también relacionada positivamente
con la probabilidad de que las empresas capaciten. De
igual forma, la compra de bienes de capital, que incorporan
nueva tecnologia, obliga a capacitar para su uso.

La variable de control de calidad también esta
asociada positivamente con la probabilidad de que los
establecimientos capaciten a sus trabajadores. Esto
puede explicarse porque el aseguramiento de la calidad,
apoyado en sistemas modernos de administracién como
“control total de calidad” y “seis sigma”, requiere de
una politica activa de capacitacién de los empleados. Por
otro lado, la antigiiedad del establecimiento se asocia
positivamente con la probabilidad de que una empresa
capacite a sus trabajadores. Este resultado podria indicar

conocemos sus determinantes. W, es un vector de caracteristicas para
laempresa i que afectan los costos y beneficios asociados a la eleccion
de capacitar; y u;es el término aleatorio para la empresa i.

15 véase en el apéndice A la lista completa de variables utilizadas.
16 Capacitacién interna frente a capacitacién externa y capacitacién
formal frente a capacitacion informal.
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CUADRO 3

México: rama electrénica (3832)

(Modelo probit de factores determinantes de la capacitacion en las empresas)

Coeficiente Errores estimados robustos zZ P>zl

Investigacién y desarrollo 4,855 1,605 3,03 0,002
Adquisicién de maquinaria y equipo 3,738 1,036 3,61 0,000
Variable dicotémica de calidad 1,669 0,974 1,71 0,087
Capital extranjero 0,098 0,069 1,43 0,152
Antigiiedad 0,209 0,043 4,87 0,000
Indice de actividades conjuntas 14,163 3,598 3,94 0,000
Variable dicotémica de sindicato 1,533 0,597 2,56 0,010
Constante -5,377 1,282 4,19 0,000
Observaciones 394
Prob > chi? 0,00
Seudo R? 0,79
Fuente: elaboracién propia con datos de ENESTYC, 2001.
CUADRO 4

México: rama electrénica (3832)

(Método de variables instrumentales)

Coeficiente Errores estimados robustos z P>lzl

Variable dicotémica de capacitacion 4,867 2,488 1,96 0,056
Ajuste Heckman-Maddala-Lee -3,827 2,089 -1,83 0,073
Variable dicotémica de I+D 1,862 0,746 2,5 0,016
Ingenieria basica -0,199 0,060 -3,28 0,002
Adquisicién de maquinaria y equipo -0,063 0,034 -1,84 0,072
Variable dicotémica de calidad 1,950 1,074 1,82 0,075
Porcentaje de capacitacién a empleados 0,023 0,014 1,66 0,100
Nivel educativo medio 0,189 0,099 1,91 0,061
Porcentaje de empleados -0,026 0,012 -2.24 0,029
Indice de normatividad laboral -1,657 1,042 -1,59 0,118
Constante -2,213 1,794 -1,23 0,223
Observaciones 394
Prob > chi? 0,00
Seudo R? 0,28

Fuente: elaboracion propia con datos de ENESTYC, 2001.

que la experiencia productiva de la empresa permite
desarrollar capacidades para disefiar y aplicar mejores
estrategias de capacitacion.

Otras dos variables asociadas con una mayor pro-
babilidad de que las empresas capaciten a su personal
son la existencia de sindicato y el indice de actividades
conjuntas con otras empresas (las cuales incluyen inicia-
tivas conjuntas de capacitacion), ambas significativas. Por
ultimo, la bondad de ajuste (0,79) es elevada, considerando
que se trata de un modelo de corte transversal y que el
nimero de observaciones no es muy grande.

La segunda etapa de la estimacion muestra los
efectos de la capacitacidn y otras variables sobre la
productividad (como variable sustitutiva de competi-
tividad). En primer lugar, el coeficiente del efecto de

la capacitacién sobre la productividad multifactorial
es significativo y positivo a un nivel de confianza del
90% (cuadro 4). El ajuste por sesgo de seleccién —que
corrige la endogeneidad de la variable de tratamiento
(capacitacion)— es negativo y significativo a un nivel
de confianza de 90%, lo cual corrobora que los errores
de la ecuacion de seleccién y la ecuacién de resultados
estan correlacionados. Asimismo, las empresas que
cuentan con certificados de calidad tienen en promedio
una mayor productividad multifactorial que las que no
los tienen. La industria electrénica en todo el mundo se
caracteriza por tener altos estandares de calidad y es un
elemento central de competitividad (cuadro 4).

La variable dicotémica de gasto en I+D es signi-
ficativa y positiva, es decir, tal actividad esta asociada

EFECTOS DE LA CAPACITACION EN LA COMPETITIVIDAD DE LA INDUSTRIA MANUFACTURERA » RAMON PADILLA Y MIRIAM JUAREZ



REVISTA DE LA CEPAL 92 « AGOSTO 2007 53

positivamente con la productividad multifactorial. Este
resultado, ademads de reflejar las caracteristicas tec-
nolégicas y productivas de la industria electrénica
mencionadas anteriormente, refleja en particular los
esfuerzos internos de generacién de nuevas tecnologias.
Sin embargo, aunque la realizacién de actividades de
I+D estd asociada positivamente con la propensién a
capacitar y con una mayor productividad multifactorial
en la rama electrénica, se debe tener presente el tipo de
I+D que realiza esta rama industrial en México. Como
se menciono anteriormente, las mejoras de producto re-
presentan innovaciones principalmente a nivel nacional y
un importante componente de los esfuerzos tecnoldgicos
estd enfocado a innovaciones de proceso.

La variable promedio de afios de educacién de la
plantilla laboral es significativa y positiva. Este resul-
tado —que se esperarfa en cualquier industria y atn
mads en industrias que hacen uso intensivo de conoci-
mientos— indica que la educacién formal previa de los
trabajadores es un factor importante de la productividad
de las empresas.

b) Rama automotriz (3841)

La rama automotriz (cuadro 5) se caracteriza por
efectuar un gasto medio en I+-D (como porcentaje del valor
agregado) y por hacer uso intensivo de capital. Entre las
variables asociadas con incrementos en la probabilidad
de que las empresas capaciten a sus trabajadores destacan
la incorporacién de nuevas tecnologias a través del uso
y compra de patentes, y la introduccién de maquinaria
y equipo. De especial importancia es la innovacién tec-
nolégica a través de la mejora de procesos (mejoras a la
magquinaria, a las lineas de produccion, y otras).

El hecho de contar con certificados de calidad, y
también la orientacién exportadora (porcentaje de la
produccién exportada), estdn asociados significativa y
positivamente con la probabilidad de que las empresas
capaciten. Ls industria automotriz en México exhibe
una elevada orientacién exportadora y altos estandares
de calidad, los cuales se extienden de las armadoras
a todos sus proveedores. Estos dos factores van de la
mano y requieren una capacitacién continua de los
trabajadores. Asimismo, las empresas que manufacturan
productos o componentes para otras empresas (variable
dicotomica de subcontratacién) también tienen una
propensién mayor a capacitar. Como se comento antes,
para ser proveedor en la industria automotriz se requieren
certificaciones y fuertes controles de calidad, lo que
puede explicar este ultimo resultado. Finalmente, el
nivel educativo promedio de la plantilla de trabajadores
es una variable significativa y positiva, lo que indica
que un mayor nivel educativo de la plantilla laboral esta
asociado con un incremento de las posibilidades de que
las empresas capaciten. Este ultimo resultado puede
estar relacionado con el hecho de que la capacitacién
tiene una mayor rentabilidad si se ofrece a personas
con mayor educacién formal previa.

La segunda etapa de la estimacién econométrica
muestra que la capacitacién en la empresa tiene un
impacto positivo y significativo en su productividad
(aunque este impacto es menor que en la rama elec-
trénica). El ajuste por sesgo de seleccion es negativo y
significativo (cuadro 6). El gasto en compra de patentes
como porcentaje del valor agregado es significativo al
95% de confianza y tiene un coeficiente positivo ele-
vado, lo que refleja la importancia de este mecanismo

CUADRO 5

México: rama automotriz (3841)

(Modelo probit de la capacitacion en las empresas)

dF/dx Errores estimados robustos z P>lzl

Patentes 0,036 0.018 2,03 0,042
Variable dicotémica de adquisicién de maquinaria y equipo 0,206 0,112 1,74 0,082
Variable dicotémica de mejora en procesos 0,535 0,235 1,93 0,054
Variable dicotomica de calidad 0,493 0,129 3,43 0,001
Produccién exportada 0,009 0,005 2,01 0,045
Nivel educativo medio 0,068 0,021 3,39 0,001
Porcentaje de obreros generales 0,009 0,003 3,08 0,002
Capital extranjero 0,004 0,002 1,60 0,109
Variable dicotomica de subcontratacion 0,478 0,233 1,83 0,068
Observaciones 1362
Prob > chi2 0,000
Seudo R? 0,520

Fuente: elaboracion propia con datos de ENESTYC, 2001.
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CUADRO 6

México: rama automotriz (3841)

(Método de variables instrumentales)

Coeficiente Errores estimados robustos zZ P>zl

Variable dicotémica de capacitacién 1,147 0,627 1,83 0,068
Ajuste Heckman-Maddala-Lee -0,800 0,409 -1,96 0,052
Patentes 7,637 3,350 2,28 0,024
Variable dicotémica de mejora de procesos 0,513 0,296 1,73 0,085
Capacitacién a obreros especializados 0,002 0,004 0,65 0,513
Antigiiedad media de trabajadores 0,036 0,020 1,77 0,078
Tasa de empleados a obreros 0,236 0,104 2,28 0,023
Capacidad instalada 0,010 0,003 3,97 0,000
Variable dicotémica de calidad 0,189 0,133 1,42 0,157
Variable dicotomica de capacitacion externa 0,002 0,001 1,84 0,067
Constante -1,350 0,425 -3,18 0,002
Observaciones 1,362
Prob > chi? 0,000
Seudo R? 0,22

Fuente: elaboracién propia con datos de ENESTYC, 2001.

en la incorporacién de tecnologia a esta rama y su
impacto positivo en la productividad. La realizacién
de actividades destinadas a la mejora de procesos esta
también asociada positivamente con el desempefio de
la productividad.

La antigiiedad media de los trabajadores también
es un factor asociado positivamente con la productividad
multifactorial en la industria automotriz. Es probable
que una baja rotacién de la mano de obra sea un incen-
tivo para invertir en la formacién de capital humano.
Finalmente, la variable de capacitacion externa es posi-
tiva y significativa. Dado que las principales fuentes de
tecnologia son externas a la empresa (patentes y compra
de maquinaria y equipo), la capacitacién externa por
parte de los mismos proveedores de maquinaria u otras
empresas y organizaciones estd asociada positivamente
con la productividad multifactorial.

¢)  Rama de la confeccion de prendas de vestir (3220)

Es importante sefialar que para efectos de la es-
timacién del modelo, en esta rama se excluyeron las
microempresas debido a que la heterogeneidad de los
datos dificultd el ajuste de la estimacién. En particular,
la varianza de variables como la capacitacién y uso de
tecnologia fue muy elevada.!” En la rama de confeccién,
la adquisicién de maquinaria y equipo estid asociada
positivamente con la probabilidad de que una empresa

17 Los establecimientos de tamafio micro y pequefio en esta rama
tienen caracteristicas que contrastan notablemente con las de los
establecimientos de mayor tamafio.

capacite a sus trabajadores. Al igual que para las otras
dos ramas, este resultado se asocia a la forma en que las
empresas de la rama incorporan nuevas tecnologias. El
control de calidad es también un elemento significativo
ligado a incrementos de la probabilidad de que los esta-
blecimientos capaciten a sus trabajadores (cuadro 7).

A diferencia de los resultados para la rama automo-
triz, el nivel educativo medio de la plantilla laboral no es
significativo para explicar si las empresas capacitan o no
a su personal. Por otro lado, la antigiiedad media de la
plantilla laboral es significativa y negativa. Este resultado
puede guardar relacién con que la experiencia de los
trabajadores disminuye las necesidades de capacitacion y
que gran parte de la capacitacidn es bdsica y solo busca
que los nuevos obreros adquieran conocimientos sencillos
para realizar sus funciones; no parece haber un esfuerzo
continuo. Sélo el nivel educativo medio del personal
directivo es significativo y positivo, lo cual indica que
las capacidades gerenciales en estas empresas son un
factor estratégico que puede orientar positivamente la
organizacién de la produccién y detectar oportunamente
las necesidades de capacitacion.

Los resultados de la segunda etapa de la estimacién
econométrica mostraron que la capacitacion que imparten
las empresas a sus trabajadores esta asociada positiva-
mente con su desempefio en materia de competitividad.
Como se esperaba, el coeficiente es menor que en la
rama electrénica. El ajuste por sesgo de seleccion fue
significativo y negativo a un nivel de confianza de 90%.
Sin embargo, no fue posible encontrar mas hallazgos
consistentes. Otras variables asociadas al desempefio de
la competitividad fueron contradictorias, debido a que
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CUADRO 7
México: rama de confeccidn de prendas de vestir (3220)
(Modelo probit de determinantes de la capacitacion en las empresas)
dF/dx Errores estimados robustos z P>zl
Variable dicotémica de adquisicién de maquinaria y equipo 0,279 0,174 1,69 0,091
Variable dicotomica de calidad 0,429 0,136 2,98 0,003
Porcentaje de obreros generales y especializados 0,009 0,004 2,25 0,024
Antigiiedad media de los trabajadores -0,048 0,023 -1,84 0,065
Nivel educativo medio de directivos 0,034 0,013 3,02 0,003
Indice de actividades conjuntas 0,390 0,117 2,76 0,006
Observaciones 2215
Prob > chi? 0,000
Seudo R? 0,34

Fuente: elaboracion propia con datos de ENESTYC, 2001.

las observaciones son altamente heterogéneas. En efecto,
la varianza de los datos, sobre todo de las variables de
uso y generacién de tecnologias y de capacitacién, no

IV

permitié obtener una estimacion consistente. Incluso se
realizé la estimacion por conglomerados (por tamafios
de empresa) y los resultados no fueron mejores.

Capacitacion y competitividad

en un entorno regional

La seccién III analiz6 el impacto de la capacitacién
en la competitividad de la empresa. Sin embargo, las
empresas no son los tinicos agentes en la economia
que usan y generan nuevos conocimientos. Una gran
variedad de organizaciones ptblicas y privadas —como
universidades, colegios técnicos, cimaras empresariales
y dependencias gubernamentales— incentivan y apoyan
las actividades de capacitacién en la empresa. Por otro
lado, la capacitacion en la empresa tiene impactos posi-
tivos en la competitividad de la industria y la economia
local a través de la difusién de conocimientos, producto
de la interaccién entre las empresas y las organizaciones
arriba mencionadas, asi como a través de la movilidad
del personal capacitado.

Con esto en mente, la presente seccion analiza el
impacto que tiene la capacitacion en la competitividad
de la economia local (nivel meso), y estudia el papel de
las organizaciones publicas y privadas en la promocién
y capacitacién en la empresa. La hipdtesis principal
es que dicha capacitacién, ademds de incrementar la
competitividad de la empresa, tiene un impacto positivo
en la competitividad de la regién o localidad en donde
opera. Bajo el enfoque evolucionista, la competitividad

de una regién, y en especial su capacidad de innovar,
no recae exclusivamente en las empresas, sino también
en diversas organizaciones publicas y privadas, y en la
fortaleza de las relaciones entre ellas (Cooke, Gomez
Uranga y Etxebarria, 1997; Howells, 1999; Carlsson,
Jacobsson y otros, 2002; lammarino, 2005).18

Para analizar el impacto de la capacitacion en la
competitividad a nivel meso, se realizé trabajo de campo
en México en octubre de 2005. La investigacién tiene
un enfoque regional, es decir, el interés es conocer las
organizaciones y las relaciones entre ellas en un espacio
geografico especifico. Esta dimensién es de especial
relevancia para este estudio, debido a la importancia de
la cercania geografica para la interaccion entre agentes y
para la difusion de conocimientos (Cantwell y lammarino,
2003; Cantwell y Molero, 2003; Malmberg, Solvell y
Zander, 1996).

18 Este enfoque corresponde en particular a los sistemas regionales
de innovacién que en fechas recientes han adquirido particular
relevancia.
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Como se mostro en la seccion 111, las caracteristicas
de la capacitacién y su impacto en la competitividad varfan
de una industria a otra. De las tres ramas analizadas,
la electrénica destaca por tener la mayor propension a
capacitar y el mayor rendimiento de la capacitacién en
términos de productividad. Asimismo, esta industria
se caracteriza por su alto dinamismo tecnolégico, que
demanda un esfuerzo continuo de formacién de capital
humano. Por lo tanto, es un caso interesante para indagar
en el aspecto central de este articulo: el impacto de la
capacitacion en la competitividad.

El trabajo de campo se concentré en la industria
electrénica ubicada en Jalisco, México, la mas importante
del sector en el interior del pais'® en términos de niimero
de empresas, empleo generado y mayor captacion de
inversion extranjera directa. Jalisco también se presenta
como un caso de estudio interesante en México debido
a su desarrollo institucional relativamente mayor en
materia de politica industrial, asi como por la fortaleza
de su sistema de educacién superior y técnica, y la mayor
vinculacién entre empresas, por un lado, y universidades,
colegios técnicos y centros de investigacion, por otro
(Padilla, 2005).

El estudio de caso regional abarca una seleccién
de organizaciones relacionadas con la capacitacién en
la empresa.?? Ademds de dos casos de estudio de em-
presas de la industria electrénica, se hicieron entrevistas
en universidades y colegios técnicos, dependencias
gubernamentales y organizaciones privadas.

En primer lugar, los casos de estudio de empresas
muestran la importancia central de la capacitacién
para la competitividad de las empresas, en particular
en la calidad, productividad e innovacién, resultado
que refuerza los hallazgos del andlisis econométrico.
La capacitacién es una herramienta crucial para que
los productos sean ensamblados y/o manufacturados
de acuerdo con los mas altos estandares de calidad, en
una industria caracterizada por un gran dinamismo, alta
competencia y estdndares de calidad muy rigurosos.
Asimismo, la inversién en capacitacion se traduce en
mayor productividad, asociada principalmente con menor
retrabajo de productos y rechazos. Los estudios de caso
indican que empresas que basan su competitividad en
calidad e innovacién dan un papel central a la capaci-
tacion de sus empleados. Esto se refleja en los recursos

19 Estados fronterizos como Baja California y Chihuahua concentran
un mayor nimero de empresas de la industria electrénica.

20 La identificacién de las instituciones se hizo sobre la base de la
literatura especializada y de entrevistas con expertos en el tema (véase
Padilla, 2005; Dussel, Palacios y Woo, 2003).

invertidos, en la profesionalizacién de los sistemas de
deteccién de necesidades e imparticién de capacitacion,
los mecanismos de evaluacién, etc.2!

En segundo lugar, la capacitacién en la empresa
en la industria electrénica de Jalisco es impartida y
apoyada por organizaciones publicas y privadas. Tres
tipos de organizaciones son de especial importancia:
1) universidades y colegios técnicos; ii) dependencias
gubernamentales, y iii) organizaciones privadas. Las
primeras, ademds de formar recursos humanos a través
de programas escolarizados de ensefianza, ofrecen
cursos cortos a las empresas. Dichos cursos pueden
ser de interés general para una industria o grupo de
industrias y son impartidos por iniciativa propia de la
organizacién académica, o responden a peticiones es-
pecificas de empresas y son disefiados de acuerdo con
sus necesidades particulares.

Por su parte, el gobierno apoya la capacitacién en la
empresa a través de distintos mecanismos, como incenti-
vos fiscales, fondos de apoyo a la capacitacién, escuelas
publicas de ensefianza técnica y superior, legislacién y
supervision de su cumplimiento, y otros. Por tltimo,
las organizaciones privadas imparten cursos y prestan
servicios de asistencia técnica orientados a identificar
necesidades de capacitacion y evaluar los resultados de la
misma. Los cursos que imparten pueden ser de caracter
general —como los relacionados con certificaciones,
normalizacién, motivacién y métodos de organizacion
de la producciéon— o de carécter técnico y especificos
para una empresa o grupo de empresas.

En tercer lugar, la capacitacién impartida en las em-
presas puede tener efectos positivos en la competitividad
de la regién, principalmente a través de la difusién de
conocimientos. El estudio de la industria electrénica en
Jalisco permite identificar tres mecanismos importantes.
El primero es el movimiento de personal entre empresas
de la misma industria o de diferentes industrias. Cuando
un ingeniero, técnico u obrero se cambia a una nueva
empresa se lleva consigo la capacitacién y habilidades
obtenidas en el trabajo, las que pueden tener un impacto
positivo en la competitividad de la nueva empresa que
los contrata. Este personal capacitado también puede
crear su propia empresa, lo que se conoce en la literatura
especializada como spin-offs, usando los conocimientos
adquiridos durante su experiencia laboral. El segundo
mecanismo es la interaccién de personal calificado
de las empresas (ingenieros, técnicos, directivos) con

21 yéase una descripcion detallada de las actividades de capacita-
cién de las empresas y su impacto en la competitividad en Padilla y
Judrez (2000).
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universidades y colegios técnicos de la regién. Ademas,
los centros académicos suelen contratar profesores de
media jornada que trabajan también en la industria.
Estos profesores son capacitados y puestos al dia en
nuevas tecnologias, 1o que les entrega conocimientos
que posteriormente transmiten a sus alumnos. Los cursos
que se imparten —pero también la asistencia técnica,
los proyectos de investigacién conjunta, las pasantias
de profesores en empresas, entre otras cosas— ofrecen
a las instituciones académicas nuevos conocimientos
gracias a la interaccién con personal de las empresas
que ha sido previamente capacitado. El tercer meca-
nismo es la interaccién del personal de las empresas
con organizaciones privadas que les prestan servicios.
La realizacién de proyectos conjuntos —por ejemplo,
de capacitacién y asistencia técnica— permite que los
conocimientos impartidos al personal de las empresas
se transfieran al personal de las organizaciones privadas
de apoyo a la industria.

Los mecanismos descritos son de especial relevancia
en industrias de alta tecnologia en paises en desarrollo,

v

Conclusiones

A nivel micro, el andlisis econométrico permite concluir
que la capacitacidon que las empresas imparten a sus
trabajadores en las tres ramas estudiadas estd asociada
positivamente con la competitividad de esas empresas.
La capacitacién en la empresa se traduce en mayor
competitividad debido a su impacto en la calidad de los
productos, mayor eficiencia (menos trabajos rehechos y
menos rechazos), mayor flexibilidad y mayor capacidad
de innovar en productos y procesos.

Las variables asociadas a una mayor probabilidad
de ofrecer capacitacién en la empresa varian entre ramas
industriales. Sin embargo, el control de calidad fue signi-
ficativo y positivo en las tres ramas, lo que muestra por un
lado la gran importancia de la capacitacion para alcanzar
altos estandares de calidad, y por otro, que los métodos
de control de calidad demandan una politica activa de
capacitacion. La capacitacion estd también fuertemente
relacionada con la incorporacién y generacién de nuevas
tecnologias. Los mecanismos varian entre las ramas
examinadas: el gasto en I+D en la rama electrénica, la
adquisicién de maquinaria y equipo y compra de patentes
en la rama automotriz y la adquisicién de maquinaria y
equipo en la rama de confeccion.

como la electrénica en Jalisco. Estas industrias estdn
cominmente dominadas por empresas transnacionales
que operan con tecnologia de punta o con tecnologia mas
avanzada que la existente en empresas nacionales, asi
como en universidades, colegios técnicos y organizaciones
privadas de apoyo al sector empresarial. En consecuencia,
los conocimientos que primero son transferidos al personal
de empresas transnacionales, a través de capacitacién
formal e informal, pueden convertirse en una valiosa
fuente de actualizacion para el resto de la industria y, en
general, para la economia local. En efecto, el personal
capacitado es un agente de diseminacién a la economia
receptora de los conocimientos transferidos por empre-
sas transnacionales. No obstante, cabe reconocer que
estos derrames no son un resultado inmediato y directo.
La evidencia empirica de diversos paises en desarrollo
muestra que las empresas transnacionales pueden operar
en condiciones de enclave, con escasa vinculacion con
la economia local y con caracteristicas productivas y
tecnolégicas muy basicas, limitando significativamente
los derrames al resto de la region.

La prediccion central del modelo econométrico
es que la capacitacién tiene un efecto positivo en la
competitividad de la empresa, y que la magnitud del
impacto es mayor en industrias caracterizadas por un
mayor dinamismo tecnolégico. Las ramas industriales
que hacen uso de nuevas tecnologias tanto de proceso
como de producto, y que también las generan, tienen que
invertir en capacitacién que les permita asimilar e incluso
crear nuevas tecnologias. Esta relacién puede generar
un circulo virtuoso: el cambio tecnolégico requiere ca-
pacitacién y esta es esencial para la innovacién. En este
sentido, la capacitacidn estd ligada a un proceso activo
de uso, mejora y generacién de conocimientos.

La competitividad a nivel de empresa también esta
asociada con diversas variables, dependiendo de las
caracterfisticas productivas y tecnoldgicas propias de la
rama industrial a la que pertenece. En la rama electrénica,
el gasto en I+D, que es una fuente interna de generacién
de conocimientos, y también el control de calidad estan
asociados positivamente con la competitividad. Como se
sefial6 anteriormente, la interpretacion de este resultado
tiene que tomar en cuenta también el tipo de actividades
de I+D que llevan a cabo las empresas electrénicas en
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México. Por otro lado, en la rama automotriz la ca-
pacitacién de obreros especializados es lo que mayor
impacto tiene en la competitividad de la empresa, a la
que también contribuyen la compra de patentes y la
presencia de métodos de control de calidad. En la rama
de la confeccién no fue posible obtener estimaciones
consistentes, debido a la gran varianza observada en las
variables independientes.

La segmentacion por contenido tecnolégico resultd
util para identificar diferencias en la estrategia de capa-
citacién en la empresa y su impacto en la competitividad
de la industria. Sin embargo, es importante reconocer
que esta no es la tinica segmentacion relevante para
analizar el impacto de la capacitacién en la competiti-
vidad. Dos lineas futuras de investigacion se desprenden
de esta investigacion: a) las empresas de menor tamafio
tienen una menor propension a capacitar y el andlisis
de las limitaciones que estas enfrentan para contar con
una estrategia activa de capacitacién de acuerdo a sus
necesidades; b) el andlisis del impacto que tiene la
posicion en la cadena de valor (disefio, I+D, ensamble,
manufactura, comercializacion, etc.) en las decisiones
y los recursos disponibles para ofrecer capacitacioén a
los empleados. Por otro lado, la incorporacién de datos
de panel seria una extensién al modelo econométrico
aqui presentado, la cual podria arrojar resultados inte-
resantes de la evolucion del impacto de la capacitacién
en la competitividad.

A nivel meso, el estudio de caso de la industria
electrénica en una regiéon de México también permite
concluir que la capacitacion en la empresa tiene un
impacto positivo en la competitividad de la regién. La
difusion al resto de la region de los conocimientos tec-
nolégicos que inicialmente se transmitieron al personal
de las empresas, es claramente un beneficio social. El
movimiento del personal; la vinculacién entre empresas
y con universidades y colegios técnicos, y la contrataciéon
de servicios de capacitacidon de empresas privadas son
algunos de los mecanismos para difundir, perfeccionar y
generar nuevos conocimientos, lo que puede contribuir en
gran medida a elevar la competitividad de la regién.

De esta manera, una estrategia conjunta de capacita-
cién, basada en alianzas o cooperacion entre empresas y
organizaciones publicas, puede tener efectos muy positivos
a nivel macro y meso. Por un lado, refuerza la estrategia
de capacitacion de las empresas; por otro, fortalece las
capacidades regionales que permiten tener una industria
manufacturera local mas competitiva, y a la vez hace que
la region pueda atraer nuevas y mejores inversiones.

El sector publico en particular puede desempefiar
un papel central al incentivar y facilitar las actividades
de capacitacion en la empresa y la difusién de conoci-
mientos. Los hallazgos del presente trabajo sugieren que
las iniciativas publicas dirigidas a incentivar o a apoyar
directamente la capacitacion en la empresa deben tomar
en cuenta las necesidades especificas de cada industria,
es decir, sus caracteristicas productivas y tecnolégicas.
Asimismo, las politicas ptiblicas en materia de capacitaciéon
deben disefiarse dentro de un marco integral y regional
que, reconociendo las particularidades y necesidades del
entorno local, incorpore la importancia de integrar los
esfuerzos de instituciones como universidades, colegios
técnicos, organizaciones privadas de asistencia técnica
y cdmaras empresariales.

La oferta de formacién de capital humano tendra
que actualizarse y transformarse continuamente ante el
rdpido cambio tecnolégico, acentuado por la expansion
y penetracién de las tecnologias de la informacién. La
capacitacion en la empresa, por su naturaleza, es mas
flexible para incorporar nuevos conocimientos y habili-
dades. La formacién profesional, incluida la capacitacién
en la empresa, debe hacer uso de nuevos métodos de
enseflanza —como el desarrollo de la autonomia y crea-
tividad del individuo— que respondan al rdpido cambio
tecnoldgico y faciliten el aprendizaje y el desarrollo
continuo de habilidades (Rolf, 2002).

Por tltimo, dada la estrecha relacién entre capacita-
cidén, innovacién y calidad, las politicas publicas de apoyo
ala capacitacion deben disefiarse de manera conjunta con
las politicas de fomento de la innovacién y la calidad. La
visién integral del fendmeno permitira hacer un mejor uso
de los recursos y obtener mejores resultados.
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APENDICE A

Lista de variables

Variables

Construccion de variables

Productividad total de los factores (indice)

Variable dicotémica de capacitacién

Variable dicotémica de la rama de confeccién
Variable dicotémica de la rama electrénica
Variable dicotémica de la rama automotriz

Tamafio

Capital extranjero

Variable dicotémica de sindicato
Variable dicotémica de subcontratacién
Relacién de empleados a obreros

Porcentaje de directores

Porcentaje de empleados

Porcentaje de obreros especializados
Porcentaje de obreros generales

Capacidad instalada
Antigiiedad de la empresa
Produccién exportada
Variable dicotémica de calidad

Indice de actividades conjuntas

Indice de normatividad laboral

Nivel educativo medio
Antigiiedad media de trabajadores

Porcentaje de capacitacion por categoria ocupacional

Variable dicotémica de capacitacion interna formal
Variable dicotémica de capacitacion interna informal
Variable dicotémica de capacitacién externa

Adquisicién de maquinaria y equipo

Variable dicotomica de adquisicién de maquinaria y equipo

Compra de patentes

Patentes

Ingenieria basica

Investigacion y desarrollo (I+D)

Variacion dicotomica de mejora de procesos

Variacién dicotémica de I+D

Cociente del valor agregado y el valor de los factores capital y trabajo empleados
en la produccién para el afio 2000

1 si la empresa se capacit6 y 0 en otro caso

1 cuando la empresa pertenece a la rama de confeccién y O en otro caso
1 cuando la empresa pertenece a la rama de electrénica y 0 en otro caso
1 cuando la empresa pertenece a la rama de automotriz y 0 en otro caso

Variable con cuatro posibles valores: 1 si laboran menos de 16 empleados; 2, si
laboran entre 16 y 100; 3 si laboran entre 101 y 250; y 4 si laboran mds de 250.

Porcentaje de capital social extranjero de la empresa

1 ante la existencia de un sindicato y 0 en otro caso

1 si la empresa realizé actividades de subcontratacién y 0 en otro caso
Cociente entre el nimero de empleados y obreros

Porcentaje de trabajadores con una categoria ocupacional asociada a actividades
directivas

Porcentaje de trabajadores con una categoria ocupacional de empleados (incluye
a profesionistas, técnicos, empleados administrativos y supervisores)

Porcentaje de trabajadores con una categoria ocupacional independiente que
dominan ampliamente su actividad

Porcentaje de los trabajadores de la plantilla laboral que tienen una categoria
ocupacional de obreros generales

Porcentaje de utilizacién de la capacidad productiva de los establecimientos
Afios de operacion del establecimiento

Porcentaje de la produccion que se exporta

1 si la empresa cuenta con control de calidad y O en otro caso

Indice que indica la proporcién de actividades conjuntas que realiza el esta-
blecimiento con otras empresas: ventas, compra de materias primas, acceso a
crédito, capacitacion, I+D, utilizacién de maquinaria y equipo adquisicion de
maquinaria y equipo

Indice que resume si la empresa cuenta con: funciones de categorias salariales,
rotacion de personal, contratacién de personal eventual, trabajo subcontratado,
creacion de puestos de confianza, recorte de personal, seleccién de personal y
promocién de personal

Promedio de afios de educacién de la plantilla laboral total
Promedio de afios de antigiiedad de la plantilla laboral

Porcentaje de la capacitacion horas-hombre impartida a los directores, empleados,
obreros especializados u obreros generales

1 si la empresa dio capacitacién por un compaiiero y 0 en otro caso
1 si la empresa dio capacitacion por un agente instructor y O en otro caso
1 si la empresa dio capacitacion a través de un agente externo y O en otro caso

Gasto en adquisicién de maquinaria y equipo en el afio 2000, como porcentaje
del valor agregado

1 si la empresa adquirié maquinaria y equipo en el 2000 y 0 en otro caso
Gasto en compra de patentes en el 2000, como porcentaje del valor agregado
Gasto en uso de patentes en el 2000, como porcentaje del valor agregado
Gasto en ingenieria bésica en el 2000, como porcentaje del valor agregado
Gasto en I+D en el 2000, como porcentaje del valor agregado

1 si la empresa llevé cabo mejora de procesos en el 2000 y O en otro caso

1 si la empresa realiz6 I+D en el 2000 y O en otro caso
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La insercion laboral
de los jovenes:
caracteristicas, tensiones
y desafios

Jiirgen Weller

as debilidades de la insercion laboral de los jévenes afectan no
solamente su propio bienestar, sino también algunos elementos clave
del desarrollo socioecondémico en general. Este articulo examina las
circunstancias, origenes y consecuencias de estas debilidades y revisa
la informacion estadistica sobre la evolucion reciente de las variables
laborales juveniles. Las cifras muestran que la situacion laboral de los
jovenes empeord en términos absolutos, en sintonia con el deterioro
de los mercados laborales en general, y que, contrariamente a ciertas
expectativas, tampoco mejord en términos relativos. Se observa también
una gran heterogeneidad de condiciones laborales, segun el nivel
educativo, el género y las caracteristicas del hogar, entre otras cosas. El
articulo identifica asimismo una serie de tensiones entre la subjetividad
de los jévenes y la realidad del mercado de trabajo, y pasa revista a
opciones para mejorar la insercién laboral juvenil en torno a los temas
de empleabilidad, equidad de género, espiritu emprendedor y creacion

de empleo.
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I

Introduccion

Desde el inicio de la era moderna, la insercion laboral
de los jovenes es el elemento clave para pasar a la vida
adulta, dado que los ingresos propios generan la base
material para disminuir y luego eliminar la dependen-
cia econ6mica respecto de los padres y establecer un
hogar propio.! Siendo que la sociedad suele valorar
a los individuos segtn su contribucién al desarrollo
material, cultural o espiritual, el trabajo también brinda
integridad social y conlleva legitimidad y reconoci-
miento social. La insercién laboral es un 4mbito de
desarrollo interpersonal que facilita los contactos y
la incorporacién a redes, a la vez que permite partici-
par en acciones colectivas. En resumen, el trabajo se
puede interpretar como un eje de la integracion social,
fuente de sentido para la vida personal, espacio para la
participacion ciudadana y motor del progreso material
(CEPAL/O1I, 2003, p. 21).

Si bien los cambios econémicos, sociales y cultu-
rales de las tltimas décadas han relativizado —sobre
todo desde la perspectiva propia de muchos jéovenes— el
papel del trabajo en relacién con otras actividades y
aspectos de la vida, y se ha prolongado el transito de la
juventud a la adultez (Hopenhayn, 2004), la insercién
laboral sigue siendo un factor decisivo en el sentido
descrito, en su calidad de pauta cultural preponderante,
y también como aspiracién individual de la inmensa
mayoria de los jévenes.

II

Sin embargo, recientemente las condiciones econé-
micas y laborales no han favorecido la insercion de los
jovenes de la region en el mundo del trabajo. De hecho,
preocupa la evolucién de los mercados de trabajo de
América Latina en los afios 1990 y la primera mitad de
los afios 2000. En numerosas encuestas de opinién se
indica que el desempleo y otras deficiencias laborales
se hallan entre los problemas que mds inquietan a la
poblacién latinoamericana y es rara la campaiia electoral
en que no se anuncia una significativa generacion de
empleos como una de sus metas.

En este articulo se examinan las caracteristicas,
tensiones y desafios de la insercién laboral de la ju-
ventud latinoamericana.? En la seccién II se presenta
el contexto de las debilidades de esta insercion, sobre
todo el desempefio macroeconémico de América Latina
y las transformaciones estructurales de los mercados,
y se resume el debate sobre las causas y consecuencias
de estos problemas. En la seccién III se ilustra la evo-
lucién reciente de la situacion laboral de los jévenes de
la regién. En la seccion IV se incorporan elementos de
subjetividad, al analizar los contrastes entre la realidad
de los mercados de trabajo latinoamericanos y las ca-
racteristicas, aspiraciones y expectativas de los jovenes.
En la seccién V, por dltimo, se analizan los desafios que
es necesario encarar para mejorar la insercién laboral
de los jévenes en América Latina.

Circunstancias, origenes y consecuencias de los

problemas de insercion laboral de los jovenes

En el contexto de un crecimiento econémico modesto
y volétil, la generacién de empleo asalariado —sobre
todo formal— fue débil y la tasa de desempleo regional
aumenté de un 7,5% aun 11,0% entre 1990 y 2003, hasta
que la reactivacién econémica de los afios posteriores

! Para facilitar la fluidez de la lectura, en este articulo la expresion
“los jovenes” abarca a los jévenes de ambos sexos, salvo que se
indique otra cosa.

permitié que bajara a un digito, pero sin llegar al nivel
de 1990 (CEPAL, 2006). A la vez, se extendio el sector

2 Este trabajo se basa principalmente en los resultados de un proyecto
llevado a cabo en la CEPAL con la cooperacion de la Sociedad Alemana
de Cooperacion Técnica (GTZ) y el financiamiento del Ministerio de
Cooperacion Econémica de Alemania. Véase mds detalles en Weller
(2006a), asi como en las compilaciones de estudios nacionales de
Carranza (2006), Chacaltana (2006a), Charlin y Weller (2006) y
Martinez Valle (2006).
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informal y se incrementd la precariedad de las condi-
ciones laborales. Como es ldgico, este empeoramiento
de la situacién del mercado laboral también afecté a los
jovenes, lo que se ha reflejado, por ejemplo, en el alza
de la tasa de desempleo juvenil (véase la seccion III).

Aparte de los vaivenes de la coyuntura econémica,
existen procesos mds bien estructurales que afectan a
los mercados de trabajo y, en particular, a la insercién
laboral juvenil. Entre ellos cabe resaltar las recientes
dindmicas de la oferta y la demanda laboral, los cambios
en el funcionamiento de los mercados de trabajo, asi
como las transformaciones socioeconémicas mds alld
de estos mercados.

Por el lado de la oferta laboral, destacan la reduc-
cion del crecimiento demogréfico, el aumento del nivel
educativo de las nuevas generaciones y la progresiva
integracion laboral de las mujeres jévenes. Todas estas
tendencias pueden favorecer una insercion laboral mas
productiva y equitativa de las nuevas generaciones.

Por el lado de la demanda, habria que resaltar la
creciente integracién comercial y financiera que, en forma
directa o indirecta, intensifica la competencia en los
mercados. Las empresas pueden responder de diferente
manera a la presién de una competitividad siempre en
alza; una de las respuestas —que probablemente tendra
una creciente gravitacion— es la de incorporar nuevas
tecnologias y nuevos procesos organizativos. Tal res-
puesta tiende a acrecentar la demanda relativa de mano
de obra calificada y flexible, lo que también favorece
la insercidn laboral juvenil mds que la de los adultos.
Para estos dltimos es mds dificil enfrentar los cambios
en las pautas productivas y tecnolégicas.3

La aceleracion del cambio en los mercados, como
consecuencia de la integracidn global y los avances
tecnolégicos, afecta también al funcionamiento del
mercado de trabajo. A veces facilitada por reformas
legales, la inestabilidad laboral tendi6 a aumentar. Sin
embargo, hasta ahora pareciera que en la mayorfa de
los paises no ha habido transformaciones generalizadas
de las relaciones contractuales, sino mas bien cambios
“en el margen”. En efecto, mientras en el sector formal
sigue predominando el contrato de plazo indeterminado,
las nuevas contrataciones se caracterizan con mayor
frecuencia por ser mds inestables y ofrecer condiciones
laborales deterioradas, lo que afecta sobre todo a los
jovenes.

3Véase el andlisis correspondiente a los pafses avanzados en
Blanchflower y Freeman (2000).

Otro elemento que complica la insercién laboral
juvenil es la marcada (y creciente) segmentacién so-
cioeconémica, reflejo y origen de la elevada desigualdad
en América Latina. En efecto, el trasfondo familiar
determina en gran medida las perspectivas laborales
de los jovenes, pues influye en las oportunidades de
acumular capital humano (acceso a educacion y capa-
citacién de buena calidad), capital social (relaciones
sociales basadas en la confianza, la cooperacién y la
reciprocidad) y capital cultural (manejo de los c6digos
establecidos por la cultura dominante). La situacion,
los problemas y las perspectivas de los jovenes, por lo
tanto, son heterogéneas.

Se puede afirmar entonces que la situacién laboral
de los jovenes latinoamericanos es critica, dindmica y
segmentada (CEPAL/O1J, 2003). No obstante, conviene
destacar que muchos de estos fenémenos no son espe-
cificamente latinoamericanos. De hecho, son muchos
los organismos internacionales que en los tltimos afios
han examinado los problemas de la insercién laboral
de los jévenes para buscar maneras de mejorarla.* La
generacioén de empleo juvenil digno y productivo se ha
definido como una de las metas en el marco de los obje-
tivos de desarrollo del Milenio.’ En parte, esta renovada
preocupacién fue una reaccion ante la ingrata sorpresa
de comprobar que los indicadores de la insercidn laboral
de los jévenes no mejoraban, a pesar de que algunas de
las transformaciones en curso mencionadas mds bien
los favorecerian. De hecho, al observar en 2007 los
avances de los diferentes indicadores en relacién con
los objetivos de desarrollo del Milenio, en pocos de
ellos se registra un desempefio tan deficiente como en
el empleo y desempleo juveniles.®

En el debate académico y politico se han abordado
varias explicaciones de las dificultades que enfrenta la

4 Por ejemplo, véase OCDE (2002, cap. 1), Naciones Unidas (2004,
cap. 3), OIT (2006) y Banco Mundial (2007, cap. 4).

5 Se trata de la meta 16 dentro del objetivo 8 (“Fomentar una asociacién
mundial para el desarrollo”), que era la siguiente: “En cooperacién
con los paises en desarrollo, elaborar y aplicar estrategias que pro-
porcionen a los jévenes un trabajo digno y productivo”. Al respecto,
se defini6 la tasa de desempleo de los jovenes de 15 a 24 afios, por
sexo y total, como indicador clave (nimero 45) (http://www.un.org/
spanish/. millenniumgoals/#, Gltima visita:19.2.2007). Posteriormente
se introdujo una meta de empleo productivo y trabajo decente para
todos, “incluyendo mujeres y jovenes”, y se elimind al mismo tiempo
la citada meta 16.

6 La tnica regioén de la cual se esperaba que el afio 2006 cumpliera
la meta de empleo juvenil era Oceania. En la mayoria de las regiones
hubo un estancamiento o un empeoramiento (http://unstats.un.org/unsd/
mdg/Resources/Static/Products/Progress2006/MDGProgressChart2006.
pdf, dltima visita 19.2.2007).
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insercion laboral juvenil.7 En cuanto a la oferta, des-
taca la hipétesis de que los sistemas educativos y de
capacitacién no preparan adecuadamente a los jévenes
para el mundo laboral. Como ya se dijo, las empresas
—principales demandantes de mano de obra— enfrentan
acelerados cambios econdmicos y tecnolégicos. Para
hacerles frente, muchas tienden a elevar y modificar
sus requisitos en relacién con las calificaciones de su
fuerza laboral, tanto respecto de las habilidades y cono-
cimientos técnicos y profesionales (hard skills) como de
las competencias sociales y metodoldgicas, sobre todo
las capacidades de comunicacidn, trabajo en equipo y
solucién de problemas (soft skills).

Frente a esta demanda creciente y dindmica, los
sistemas de educacidn y capacitacién adolecen de escasez
de recursos, desconexién del mundo del trabajo y, por
ende, ignorancia de las caracteristicas de la demanda,
asi como también de una limitada capacidad de ajuste.
Ademds, como es frecuente que exista incertidumbre
sobre las futuras caracteristicas de la demanda, las sefiales
provenientes del mundo laboral no son claras, lo que
obviamente dificulta las posibilidades de que se ajuste
la oferta de educacién y capacitacién. Por lo tanto, los
jovenes saldrian de estos sistemas sin la preparacién
adecuada y desconociendo las caracteristicas del mundo
del trabajo; a su vez, las empresas tendrian reticencia a
contratarlos. Ademads, contrariamente a lo que a veces se
plantea, se puede argumentar que los profundos cambios
tecnolégicos y organizativos no eliminan del todo el
valor de la experiencia. En consecuencia, aunque los
jovenes tengan habilidades especificas —por ejemplo,
en nuevas tecnologias— sus ventajas potenciales frente
a las personas de mds edad se matizan debido a otras
debilidades relativas.

Mientras que este primer grupo de problemas de
insercion surge de la precariedad de la oferta para ajustarse
a las caracteristicas de la demanda, un segundo grupo
surge de la demanda misma. En lo que toca a la magnitud
de la demanda, cabe destacar que, en un enfriamiento
econdmico, lo primero que las empresas hacen en sus
politicas de recursos humanos es dejar de contratar, lo
que obviamente afecta mds a los jovenes —represen-
tados en exceso entre los buscadores de empleo— que
a otras personas.’® Cuando la crisis se profundiza y las

7 Véase mds detalles en Diez de Medina (2001), O’Higgins (2001),
Fawcett (2002), Tokman (2003), Weller (2003) y Cacciamali
(2005).

8 Por ejemplo, el promedio de las cifras de Chile, Ecuador, El Salvador,
Paraguay y Pert a inicios de la década del 2000 indica que un 52,7% de
los cesantes y un 84,6% de quienes buscaban trabajo por primera vez

empresas empiezan a reducir su personal, nuevamente
los jévenes suelen ser los mas afectados, ya que por su
menor antigiiledad y debido a razones sociales (protec-
cion de los jefes de hogar) y econémicas (mantencién
de la fuerza laboral experimentada, menores costos de
despido) son los primeros en perder el empleo. Por lo
tanto, en situaciones de gran volatilidad econémica
—caracteristicas de América Latina durante las tltimas
décadas— el entorno se hace muy desfavorable para la
insercion laboral de los jovenes.

En el mercado de trabajo existe un problema de
informacién incompleta: entre los jévenes, respecto al
mundo laboral en general y a determinadas empresas en
particular; y entre las empresas, respecto a la juventud
en general y a ciertos jévenes en particular. La falta de
transparencia de los procesos de intermediacién, los
prejuicios por ambas partes y las practicas discrimina-
torias, pueden hacer ain mas ineficiente y prolongado
el proceso de ajuste entre los requisitos de las empresas
y las aspiraciones de los jovenes, asi como profundizar
desigualdades.

Ademads, regulaciones tales como un alto salario
minimo, que imponen un mayor costo a la contratacién
de jévenes cuya productividad relativa es menor al estar
limitada por su falta de experiencia, pueden reducir el
nivel de empleo juvenil. Otras regulaciones, orientadas a
proteger a los trabajadores que tienen empleo (insiders),
tenderian a bloquear el acceso a los puestos de trabajo de
los sin empleo (outsiders), entre ellos, los jévenes.

Finalmente, la estructura productiva y ciertas ca-
racteristicas de la institucionalidad laboral restringen las
posibilidades de una inserci6én ascendente en el mercado
de trabajo. Un segmento importante de las economias
de la regién se caracteriza por una baja productividad,
bajos niveles tecnolégicos y el incumplimiento de muchas
regulaciones, entre ellas las laborales. Un empleo en este
segmento no solo implica condiciones laborales preca-
rias, sino ademas que la experiencia laboral adquirida
en él no es mayormente reconocida por el mercado, de
manera que el premio salarial por este tipo de experiencia
es bajo. Por otra parte, el abuso de ciertos mecanismos
contractuales y el incumplimiento de las leyes laborales
también pueden darse en un contexto mds “formal”, lo
que empeora las caracteristicas de la insercién laboral
juvenil y limita sus futuras perspectivas.

La literatura especializada sefiala que hay alguna
influencia de todos estos factores —muchos, por cierto,

eran jovenes de 15 a 29 afios (cdlculo propio basado en tabulaciones
especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises).
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.

relacionados entre si—, pero con importantes dispari-

dades en su grado de incidencia (Weller, 2003). Como

veremos mds adelante, la heterogeneidad de los grupos
etarios impide hacer generalizaciones, de modo que en
el andlisis de los procesos de insercién laboral juvenil

y en las propuestas para mejorarlos es preciso tomar en

cuenta las grandes diferencias de capital humano, social

y cultural. Evidentemente, la definicién de la juventud

a partir de la edad bioldgica es muy limitada, pero en

los estudios que trabajan con fuentes estadisticas no

se tiene mads alternativa que utilizarla. Por lo tanto, en
este articulo se entiende por juventud las personas de

15 a 29 afios.

Ahora bien, el hecho de que en los indicadores
laborales se registren peores niveles para los jévenes
que para los adultos no serfa por si solo preocupante.
Sin embargo, un desempleo juvenil alto y prolongado,
asi como una insercién de mala calidad e inferior a los
niveles de educacion y las habilidades adquiridas, tienen
efectos negativos tanto econdmicos como sociales:

—  El'mal aprovechamiento del capital humano gene-
rado mediante el apoyo de la inversion social limita
el crecimiento econdmico y, por consiguiente, el
bienestar de las sociedades en su conjunto.

—  Una débil acumulacién de experiencia laboral incide
negativamente en los ingresos laborales futuros de
los jévenes, asi como en su jubilacién, sobre todo
en sistemas de capitalizacion individual.

—  Una precaria insercién laboral dificulta y posterga
la formacién de hogares propios de los jévenes,

111

prologandose su dependencia respecto de los padres
y la carga financiera que esto implica. Por lo tanto,
también se reducen los ingresos netos presentes y
—debido al impacto negativo en su capacidad de
ahorro— los ingresos futuros de los padres.

— La insercién laboral precaria, temprana o tardia,
relacionada frecuentemente con altos niveles de
desercion o expulsion del sistema escolar, afecta
especialmente a los jévenes procedentes de hogares
pobres, por lo que no se aprovecha el potencial
aporte de una actividad laboral para que estos
jovenes salgan de esa situaciéon. De esta manera
se refuerza la transmision intergeneracional de la
pobreza.

—  Undesfase entre las caracteristicas de la educacién
y de la demanda laboral tiende a obstaculizar la
movilidad social, con lo que se agravan los proble-
mas estructurales de mala distribucién del ingreso,
perpetuando la inequidad de la distribucién de los
ingresos en la region.

—  Laprecariedad de la insercidn laboral obstaculiza
la integracién social de los jévenes, quienes no se
ven reconocidos en sus derechos ciudadanos; esto
desalienta su participacién en otros dmbitos de la
institucionalidad vigente y tiende a fomentar en
ellos actitudes de confrontacion.

— Los jovenes con insercién laboral precaria son
una parte importante de la poblacién en riesgo
y enfrentan problemas de adaptacién y margi-
nacion social.

La evolucion reciente de la insercion laboral

de los jévenes en América Latina

Esta seccién examina las caracteristicas de la insercién
laboral juvenil en América Latina, y los cambios ocurridos
entre los inicios de los afios 1990 y los primeros afios de la
década del 2000.° Cabe recordar que estos datos reflejan

9 Esta seccién se basa principalmente en el procesamiento de encuestas
de hogares de 17 paises, realizado por Carlos Daroch. Dado que no
se dispone de informacién estadistica de los mismos afios para todos
los paises, se ha procurado procesar la informacién disponible mas
reciente (para la mayorfa de los paises corresponde a 2003 0 2004) y los
datos para un afio de los inicios de la década de 1990 o, en el caso de
paises que no disponen de esta informacion, para un afo de la primera

un crecimiento econdmico mediocre (2,9% por afio entre
1990 y 2004, lo que corresponde a un crecimiento anual
de 1,2% del PIB per cépita) y, de manera correspondien-
te, un desempeiio poco satisfactorio de los mercados de
trabajo. Como se ve a continuacion, la insercién laboral
juvenil no escapé a estas tendencias.

mitad de dicha década (véase mds detalles al respecto en la nota del
cuadro 1). Para poder identificar tendencias regionales se calcularon
promedios simples de los paises con informacion comparable. Se ha
denominado “periodo reciente” aquel entre los inicios de la década
de 1990 y los primeros afios de la década del 2000.
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1. Evolucion de la actividad y la inactividad
juvenil

En América Latina, dos tendencias resaltan en el periodo
reciente con respecto a la participacion de los jovenes
en el mercado de trabajo. Una es la moderada caida de
la tasa de participacién'® de los hombres; la segunda,
el marcado aumento de la tasa de participacion de las
mujeres. Como consecuencia, se redujo la brecha de
participacion entre hombres y mujeres (cuadro 1).
Como saldo de las dos tendencias opuestas sefia-
ladas, en el conjunto de los jévenes se registr6 un leve
aumento de la participacion laboral (salvo en el grupo
mas joven). La caida de la tasa de participacion de los
hombres jovenes se debe, sobre todo, a su contraccién
en el grupo de menor edad (15 a 19 afios). Una tendencia
fundamental al respecto es su mayor permanencia en
el sistema educativo, ya que aumentd la proporcién de
estudiantes, sobre todo en este grupo etario (cuadro 2).
A la vez, entre los hombres jovenes bajé levemente la
participacion de los “Otros inactivos”, que es el grupo
que contiene el principal contingente de jévenes en mayor
riesgo de exclusiéon y marginacién. En este contexto,
la merma de la tasa de participacién de los jévenes es
una tendencia positiva. Sin embargo, todavia persisten
problemas: por ejemplo, la elevada participacion laboral
de los jovenes entre 15 y 19 afios, edad en que debe-

10 La tasa de participacién representa la proporcién de la poblacién en
edad de trabajar que se encuentra ocupada o busca trabajo.

rian, en su gran mayorfa, asistir a los establecimientos
educativos, y el hecho de que mas del 5% de este grupo
etario pertenece a “Otros inactivos”.

La mayor participacién laboral de las mujeres
jovenes no condujo a caida alguna de su asistencia al
sistema escolar: en todos los grupos etarios aument6 la
proporcion de estudiantes mujeres, y en todos ellos la
asistencia escolar de las mujeres superd la de los hombres
de la misma edad. Es de suponer que a ello contribuy? la
conciencia de que para mujeres de bajo nivel educativo
existen menos oportunidades de empleo que para los
hombres de igual condicién, por lo que aquellas harian
un esfuerzo mayor por calificarse a fin de mejorar sus
opciones de acceder a empleos de mejor calidad.

En contraste, bajé marcadamente la proporcion de
las jovenes que se desempefla en oficios domésticos,
mientras que la proporcién de aquellas incluidas en
“Otros inactivos” mostrd pocos cambios. El incremento
paralelo de la asistencia al sistema escolar y de la in-
sercion laboral puede considerarse como otra tendencia
positiva. Nuevamente, eso no significa que los problemas
de inactividad laboral estén superados, ya que todavia
mads de una de cada cinco jévenes entre 15 y 19 afios
se ocupa de oficios domésticos o se encuentra entre
los “Otros inactivos”, lo que restringe severamente las
condiciones de una futura insercién en el mercado de
trabajo.

La mayor asistencia al sistema educativo se manifies-
tano solo en el aumento de la proporcién de estudiantes
como porcentaje de los grupos etarios correspondientes,
sino también en la mayor proporcién de jévenes ocupados

CUADRO 1

América Latina (17 paises): tasa de participacion por grupos etarios

y sexo, entre alrededor de 1990 y alrededor de 2003/20042

(En promedios simples)

Alrededor de 1990 Alrededor de 2003/2004
Grupo de edad
Ambos Hombres Mujeres Ambos Hombres Mujeres

15-19 38,9 52,4 25,5 38,2 48,9 27,5
20-24 64,2 83,3 46,1 68,9 84,0 54,3
25-29 71,5 94,8 50,4 77,2 93,9 61,8
15-29 56,5 74,4 39,7 59,2 72,2 46,5
30-64 68,3 92,8 45,9 74,8 93,1 58,3

Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises.

2 La cobertura es el total nacional para Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama4,
Perd, Repiblica Dominicana y Rep. Bolivariana de Venezuela; el total urbano para Bolivia, Ecuador y Uruguay, y el Gran Buenos Aires para
Argentina. Para el perfodo alrededor de 1990, los afios son 1989 para Bolivia, Guatemala y México; 1990 para Argentina, Brasil, Chile, Costa
Rica, Honduras, Uruguay y Rep. Bolivariana de Venezuela; 1991 para Colombia y Panamd; 1993 para Nicaragua; 1995 para El Salvador, y
1997 para Ecuador, Pert y la Repiblica Dominicana. Para el periodo alrededor de 2003/2004, los afios son 2001 para Nicaragua; 2002 para
Bolivia; 2003 para Brasil, Chile, Honduras, Pertd y Rep. Bolivariana de Venezuela; 2004 para Argentina, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El
Salvador, Guatemala, México, Panamad, la Reptblica Dominicana y Uruguay.
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CUADRO 2

América Latina (15 paises): jovenes inactivos como proporcién

del grupo etario, por grupo etario, sexo y tipo de inactividad,

entre alrededor de 1990 y alrededor de 2003/20042

(Porcentajes, en promedios simples)

Alrededor de 1990 Alrededor de 2003/2004
Grupo etario
Ambos Hombres Mujeres Ambos Hombres Mujeres

Estudiantes
15-19 44,9 424 47,3 48,9 46,4 51,5
20-24 12,3 11,9 12,7 13,5 12,4 14,5
25-29 2,7 2.4 2,9 2,9 2,7 32
Oficios domésticos
15-19 13,0 0,8 25,2 9,6 0,9 18,3
20-24 20,2 0,3 38,6 14,8 0,4 28,5
25-29 23,7 0,1 44,9 17,0 0,3 323
Otros inactivos
15-19 53 6,2 43 5,1 5,6 4,6
20-24 44 4,5 4,2 4,0 39 4,1
25-29 3,1 32 3,1 3,0 3,0 3,0
Total inactivos
15-19 63,1 49,3 76,8 63,6 53,0 74,3
20-24 36,8 16,7 55,5 32,2 16,8 47,1
25-29 29,5 5.8 50,9 22,9 59 38,5

Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises.

4 Por falta de datos, de la cobertura especificada en el cuadro 1, se excluye a Brasil y Perd.

y desocupados que asisten al sistema educativo. Este
grupo es muy importante, pues alrededor de 2003/2004
abarca el 35,1% de los ocupados entre 15 y 19 afios, el
20,8% del grupo de 20 a 24 afios y el 12,2% del grupo
de 25 a 29 afios, con tasas mas altas entre las mujeres
que entre los hombres.!! Las proporciones son parecidas
entre los desocupados, de los cuales el 36,2%, el 24,6%
y el 13,7% de los tres grupos etarios, respectivamente,
asisten al sistema educativo.

Finalmente, existe una clara diferencia entre hom-
bres y mujeres jovenes con respecto a su participacion
laboral, segtn el ingreso del hogar al que pertenecen
(Weller, 2006b, p. 9). Especificamente, entre los hom-
bres se observa una curva de U invertida, con las tasas
mads bajas en el primer y quinto quintil de ingresos, si
bien las diferencias entre los quintiles son menores.'?

I1'Ep el perfodo reciente hubo un aumento generalizado de estos
porcentajes. Alrededor de 1990, la proporcién de los ocupados que
también asistieron al sistema educativo fue, para los tres grupos
etarios, de 26,6%, 14,9% y 7,7%, respectivamente (calculada como
promedio simple de 13 paises).

12 Alrededor de cinco puntos porcentuales entre la tasa més baja y
la mas alta.

En contraste, en el caso de las mujeres jovenes hay una
clara correlacién positiva entre el nivel de ingreso del
hogar y la participacion laboral. En efecto, las jévenes
pertenecientes a los hogares mas pobres (primer quintil)
tienen una tasa de participacion inferior en alrededor de
20 puntos porcentuales a la de las jévenes de su misma
edad en el quintil mas rico.

2. Las tendencias del empleo juvenil

Entre inicios de los afios 1990 y mediados de los afios
2000 la tasa de ocupacién'? de los jévenes creci6 le-
vemente, como resultado de la caida de la tasa de los
hombres jovenes y su moderado aumento en el caso de
las jovenes (cuadro 3).

La tasa de ocupacién exhibe una mayor homogeneidad
entre los grupos educativos de los hombres jovenes
—con las tasas mads altas en los grupos de menor nivel
educativo— y una mayor heterogeneidad entre los de
las mujeres —con las tasas mds altas en los grupos de

13 La tasa de ocupacién representa la proporcién de la poblacién en
edad de trabajar que se encuentra ocupada.
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CUADRO 3

Ameérica Latina (16 paises): tasa de ocupacion de los jovenes de 15 a 29 afos de edad,
segun nivel educacional y sexo, entre alrededor de 1990 y alrededor de 2003/20042

(En promedios simples)

Alrededor de 1990 Alrededor de 2003/2004
Afios de estudio
Ambos Hombres Mujeres Ambos Hombres Mujeres

0a3 52,3 76,7 28,2 54,6 74,7 32,0
4a6 55,2 71,1 32,9 56,7 76,4 354
7a9 40,9 55,8 26,5 41,9 539 29,2
10a12 48,0 59,6 38,0 48,6 59,0 39,2
13 y mds 55,2 59,9 51,1 55,2 59,6 51,8
Total 49,0 66,5 32,6 50,0 63,5 36,9

Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los paises.

2 Por falta de datos, de la cobertura especificada en el cuadro 1, se excluye Argentina.

CUADRO 4

Ameérica Latina (14 paises): porcentaje de jovenes de 15 a 29 afos de edad en empleos de
baja productividad, seguin nivel educativo, entre alrededor de 1990 y alrededor de 2003/20042

(En promedios simples)

Alrededor de 1990

Alrededor de 2003/2004

Anos de estudio

Ambos Hombres Mujeres Ambos Hombres Mujeres
0a3 68,4 64,1 77,0 72,3 66,9 83,8
4a6 62,7 58,0 72,6 66,3 61,4 71,2
7a9 51,0 472 59,0 58,5 53,2 68,8
10a12 329 32,1 34,4 40,0 36,7 44,7
13 y mds 15,7 16,4 15,2 19,3 19,3 19,5
Total 49,9 48,3 51,6 51,4 49,6 55,1

Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los paises.

2 Por falta de datos, de la cobertura especificada en el cuadro 1, se excluyen Argentina, Colombia y México.

mayor nivel educativo. Mientras que en el caso de los
hombres esta situacion se debe, sobre todo, al hecho
de que una parte de los jovenes de niveles educativos
medios y altos todavia estd estudiando, en el caso
de las mujeres refleja mas que todo las limitaciones
culturales y las pocas oportunidades de empleo para
mujeres jévenes de menor nivel educativo (provenien-
tes de familias de bajo nivel de ingreso, sobre todo en
zonas rurales).

Entre las mujeres jévenes, el nivel de ocupacién
subid en todos los grupos educativos, con mayores
alzas en los grupos educativos mds bajos, lo que derivo
en una leve reduccién de la diferencia de la tasa de
ocupacién entre las mujeres de diferente nivel educa-
tivo. Debido a efectos de composicién, la brecha de
la tasa de ocupacién entre hombres y mujeres jovenes
se redujo en forma relativamente pronunciada, de
34 puntos porcentuales a inicios de los afios 1990 a

menos de 27 puntos alrededor de 2003/2004, si bien
se mantiene alta.!4

Ademds, en el periodo reciente hubo un aumento
generalizado del peso de los sectores de baja produc-
tividad en la estructura ocupacional, lo que refleja
principalmente la debilidad de la demanda laboral de
los sectores mas productivos en un contexto de bajo cre-
cimiento econémico.!? Existe una correlacién negativa
fuerte entre el peso de los sectores de baja productividad
y el nivel educativo de los jévenes (cuadro 4). En efecto,

14 Tanto entre los hombres como entre las mujeres, se incrementa
la proporcién de los grupos educativos mds altos, pero estos grupos
presentan tasas de ocupacion inferiores al promedio en el caso de los
hombres y superiores al promedio en el caso de las mujeres.

15 Estos sectores se miden con las variables sustitutivas (proxy) de
trabajadores por cuenta propia sin calificacién profesional o técnica,
asalariados de microempresas, trabajadores familiares no remunerados
y empleadas domésticas.
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CUADRO 5

Ameérica Latina (17 paises): tasa de desempleo, segtin sexo y

grupos de edad, entre alrededor de 1999 y alrededor de 2003/2004

(En promedios simples)

Alrededor de 1990 Alrededor de 2003/2004
Grupo de edad
Ambos Hombres Mujeres Ambos Hombres Mujeres

15-19 17,7 15,6 22,1 22,4 19,2 28,1
20-24 134 11,2 16,7 16,8 13,9 21,1
25-29 9,0 73 11,7 10,6 8,0 14,0
15-29 12,8 10,9 15,9 15,9 13,1 19,9
30-64 48 43 5,7 6,6 53 8,3

Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los paises.

en los niveles educativos mas bajos, la proporcién de
estos sectores triplica con creces la proporcidn corres-
pondiente al nivel educativo mds alto.'® Sin embargo,
durante el periodo mds reciente, el peso de los sectores
de baja productividad se incrementé también en los
grupos educativos medios y altos, lo que indicaria que
en el contexto de un bajo dinamismo de las economias
de laregion y con el aumento del nivel educativo de los
jovenes que entran al mercado de trabajo, un niimero
creciente de estos jévenes con nivel de educacién bueno
no encuentra un empleo acorde con su formacion.

Finalmente, los j6venes suelen presentar una movi-
lidad mucho mayor en su condicién de actividad laboral,
y sobre todo una mayor inestabilidad en el trabajo. En el
caso de Chile, Henriquez y Uribe-Echevarria (2003, p. 93)
encontraron que, a lo largo de seis trimestres seguidos,
solo un 23,3% de los jévenes que en algin momento
formaron parte de la poblacién econémicamente activa
estuvieron siempre ocupados, mientras el 34,3% registré
trdnsitos entre la ocupacion y la inactividad y el 42,4%
tuvo por lo menos una experiencia de desempleo.!” En
comparacion, en el grupo de 30 a 49 afios las cifras re-
flejan una estabilidad mucho mayor: son de un 60,4%,
un 19,8% y un 19,8%, respectivamente.

3. Las tendencias del desempleo juvenil

En América Latina, la tasa de desempleo juvenil duplica
con creces la de los adultos —un 15,9% comparado

16 Un ejercicio probit mostré para los casos de Argentina, Costa Rica
y Rep. Bolivariana de Venezuela que la probabilidad de insercién en
sectores de baja productividad desciende con el nivel educativo (Weller,
2003, pp. 50-52). Ademds, la pertenencia a hogares pobres aumenta
la probabilidad de insercion en estos sectores.

17 Véase en Chacaltana (2006, p. 189) los datos correspondientes
a Pert.

con un 6,6% alrededor de 2003/2004—, y la brecha
entre jovenes y adultos es parecida para hombres y
mujeres. En el periodo reciente el desempleo aumentd
para todos los grupos, de manera que el incremento
del desempleo juvenil fue mas el reflejo del deterioro
general de los mercados de trabajo de la regién que de
aspectos especificos que afectaran a los jovenes. Incluso,
en términos relativos, el desempleo crecié un poco mas
para los adultos, de manera que la brecha entre ellos y
los jévenes disminuy6 levemente.!® Entre los jévenes,
la tasa de desempleo de las mujeres super6 a la de los
hombres en casi la mitad, sin que se observaran mayores
cambios en el periodo reciente (cuadro 5).

Existe una marcada correlacién negativa entre el
nivel de desempleo de los jovenes y los ingresos del
hogar. A inicios de la década del 2000, en el primer
quintil la tasa de desempleo juvenil alcanzé casi al
30%, mas del triple de la que registr6 el quintil quinto.
En el periodo reciente, sin embargo, este tltimo quintil
experimentd el mayor aumento proporcional de la tasa
de desempleo, en parte posiblemente como consecuencia
del mayor “desempleo académico”, o sea, el desempleo
de los jévenes con mayor nivel de educacién. Por lo
demas, la pertenencia a hogares acomodados permite
periodos mds prolongados de espera y busqueda, sin
mayores sacrificios del bienestar de los miembros del
hogar (Weller, 2006b, p. 20).

Cabe destacar que no existen grandes diferencias en
el tiempo de bisqueda de trabajo entre cesantes jovenes
y adultos, lo que indica que los primeros en general no

18 En el grupo de 17 paises con datos comparables para el periodo
reciente, el desempleo subi6 de 12,8% a 16,1% entre los jévenes, y
de 4,8% a 7,0% entre los adultos, con lo que la tasa de los primeros
superaba a la de los segundos en un 170% a inicios de los afios 1990,
y en un 130% una década después.
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CUADRO 6
América Latina (16 paises):2 relacion entre cesantes recientes? y ocupados,
por grupo de edad y por sexo, alrededor de 2003/2004
(Porcentajes, en promedios simples)
15-19 20-24 25-29 15-29 30-64
afos afios anos afios afios
Ambos sexos 4.4 3,2 2,2 2,9 1,2
Hombres 43 29 1,9 2,7 1,2
Mujeres 4,7 3,8 2,6 3,3 1,3

Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los paises.

2 Por falta de datos, de la cobertura especificada en el cuadro 1, se excluye Brasil.

b Se refiere a cesantes que buscan empleo desde hace hasta un mes.

tienen mas problemas de acceso al mercado de trabajo
que los segundos, aunque hay grupos especificos que si
pueden enfrentar problemas mayores.!? Sin embargo,
como ya se menciond, entre las cohortes jovenes se
concentran los desempleados que buscan trabajo por
primera vez, y a estos tipicamente les es mds dificil
acceder al mercado laboral, lo que se traduce en tiempos
de buisqueda mads largos. Estos dos factores relaciona-
dos inciden en la mayor tasa de desempleo juvenil y
subrayan la importancia del acceso de los jévenes a un
primer empleo, y en especial a un primer empleo en que
puedan acumular experiencias que sean reconocidas
posteriormente por el mercado laboral.

De todas maneras, una vez empezando a acumular
experiencia, los problemas especificos de los jévenes
—en comparacién con los adultos— se concentran en
las caracteristicas de los puestos disponibles, mas que
en el acceso mismo a tales puestos; esto se expresa en
una mayor inestabilidad laboral de los jévenes en com-
paracién con los adultos, entre otros motivos porque un
alto porcentaje de sus contratos son de corta duracién
(Fajnzylber y Reyes, 2005). El cuadro 6 indica esta
mayor inestabilidad con una mayor tasa de salida desde
la ocupacion al desempleo. Se observa en el cuadro que
la relacién entre el nimero de cesantes que perdieron su
empleo recientemente y el de los ocupados es claramente
mas alta para los jovenes que para los adultos, asi como
para las mujeres que para los hombres.20

19 Por ejemplo, las mujeres jévenes registran tiempos de bisqueda
mds prolongados que sus pares masculinos, aunque con una brecha
menor que la registrada entre mujeres y hombres adultos (Weller,
2003, p. 34).

20 Ademds, los jévenes tipicamente muestran una mayor rotacién
entre el empleo y la inactividad; por ejemplo, respecto al caso peruano
véase Chacaltana (2006b, p. 189).

En consecuencia, el hecho de que la tasa de desem-
pleo de los jévenes sea mayor que la de los adultos se
debe principalmente a la concentracion en los jévenes
de las personas que buscan empleo por primera vez, a
los problemas de acceso de estos buscadores primerizos
y a la mayor rotacion entre el empleo y el desempleo o
la inactividad laboral que caracteriza a los jovenes en
comparacién con los adultos.

4. Las tendencias de los ingresos laborales

Existe una gran brecha entre los ingresos de los jove-
nes y de los adultos, porque estos udltimos reciben un
“premio a la experiencia”. Légicamente, la brecha se
reduce con el aumento de la edad (y la experiencia) de
los jovenes. En efecto, mientras los mas jovenes (de 15
a 19 afios, con un ingreso medio de aproximadamente
1,5 veces la linea de pobreza) ganan en promedio un
tercio de los ingresos medios de los adultos, los jévenes
de 20 a 24 afios ganan més de la mitad (2,6 veces la
linea de pobreza), y los jovenes de 25 a 29 afios mas
de las tres cuartas partes (3,5 veces la linea de pobreza)
del ingreso medio de los adultos, quienes en promedio
tienen un ingreso que corresponde a 4,6 veces la linea de
pobreza (cuadro 7).>! Contrariamente a las expectativas
de una mejora al menos relativa de la insercién laboral
de los jévenes, en el periodo reciente tanto los ingresos
reales medidos en términos de la linea de pobreza como
las brechas entre jévenes y adultos se han mantenido
bastante estables.

Se observa que la brecha salarial es claramente
mayor para los hombres que para las mujeres jovenes,

21 Esta mejorfa también se observa al seguir la evolucién de los ingresos
de una cohorte etaria (véase Weller, 2003, pp. 53-60).
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CUADRO 7

Ameérica Latina (16 paises): ingreso laboral de los jovenes en relacion
con la linea de pobreza y el ingreso medio del adulto correspondiente,
por grupo de edad y por sexo, entre alrededor de 1990 y alrededor de 20022

(En promedios simples)

Alrededor de 1990 Alrededor de 2002

15-19 20-24 25-29 15-19 20-24 25-29

afios afios afios aflos aflos aflos
Ingreso en relacion con la linea de pobreza
Ambos sexos 1,5 2,6 3,5 1,5 2,6 3,5
Hombres 1,6 2,8 39 1,6 2.8 39
Mujeres 1,4 2,2 29 1,3 23 3,0
Ingreso en relacion con el ingreso medio del adulto correspondiente (porcentajes)
Ambos sexos 33,0 56,9 78,0 32,6 57,0 77,2
Hombres 29,6 52,8 74,2 29,6 53,0 73,3
Mujeres 43,6 70,9 92,1 38,7 66,2 86,7

Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los paises.

4 Para los afios 2003/2004 se dispone de datos de ingresos solo para pocos paises, por lo que se muestran los datos de alrededor de 2002.

lo que indica que las mujeres, a lo largo de su vida la-
boral, reciben un menor premio a la experiencia que los
hombres, sea porque realmente en promedio acumulan
menos experiencia, debido a sus trayectorias laborales
mds interrumpidas, o bien a précticas discriminatorias
en las remuneraciones, o a ambos factores.

La brecha salarial entre jovenes y adultos suele ser
mayor en los niveles educativos mds altos y menor en
los niveles educativos bajos. En parte, esto se debe a que
la experiencia desempefia un papel preponderante en el
caso de la mano de obra calificada, dado que en sus acti-
vidades existe mayor espacio para desarrollar habilidades
adicionales que en las ocupaciones mis sencillas. Hay
que considerar que en estas ultimas el esfuerzo fisico es
un componente relevante del desempefio.??

En este contexto 1lama la atencidn que en el perio-
do reciente, mientras la literatura especializada indica
que en el conjunto del mercado de trabajo la brecha
salarial entre los mds calificados y los otros grupos
educativos se ha ensanchado (BID, 2003), la evidencia
es mixta para los diferentes subgrupos etarios de jove-
nes. Especificamente, los ingresos relativos de jévenes
con 10 a 12 afios de educacién tendieron a empeorar y
los més educados registraron un mejoramiento de sus

22 Ademds, hay que tomar en cuenta que, dentro de cada grupo etario,
las personas con menor nivel educativo tienen potencialmente un
mayor nimero de afios de experiencia laboral, debido a su insercién
mds temprana en el mercado de trabajo.

ingresos relativos en el grupo de 25 a 29 afios, pero no
en el de 20 a 24 afos (cuadro 8). En cambio, entre los
adultos el grupo de 10 a 12 afos de educacion, y sobre
todo el grupo mds educado, mejoraron sus ingresos en
comparacién con los otros grupos educativos.

Estos resultados contradicen la hip6tesis ampliamente
compartida de que los profundos cambios tecnoldgicos
recientes han dado ventajas competitivas a los jévenes
mds educados, con habilidades en nuevos campos tec-
nolégicos, ya que estas habilidades son més dificiles de
adquirir por los adultos que se formaron en el contexto
de otros paradigmas tecnoldgicos. Respecto al grupo de
10 a 12 afios de educacion, esta evolucion inesperada
posiblemente se debe a que en el periodo reciente el
aumento de la cobertura de la educacién secundaria ha
“devaluado” este logro de estudios, y los jovenes con
este nivel educativo que entraron en forma masiva al
mercado de trabajo vieron caer sus ingresos relativos.
Respecto al grupo més educado, dados los problemas
para encontrar empleo en puestos de trabajo conforme a
su nivel educativo (creciente “desempleo académico”),
una parte de los nuevos entrantes al mercado laboral
habria tenido que emplearse en puestos por debajo de su
nivel de calificacion, lo que afectaria negativamente los
ingresos medios del grupo educativo correspondiente.

Existen importantes diferencias de ingresos entre
hombres y mujeres jovenes, tanto en su conjunto como
para grupos educativos especificos. La brecha crece con
el aumento de la edad, ya que, en promedio, el ingreso de
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CUADRO 8

Ameérica Latina (16 paises): ingreso laboral respecto del ingreso medio de los ocupados
con 10 a 12 anos de estudio del grupo de edad correspondiente, por grupo de edad y
segun nivel educativo, entre alrededor de 1990 y alrededor del 2002

(En promedios simples)

Alrededor de 1990

Alrededor del 2002

~ . 15-19 20-24 25-29 30-64 15-19 20-24 25-29 30-64
Anos de estudio ~ ~ ~ - ~ - - ~
afios afios afios afios afios afios afios afios
Total 74,0 86,4 89,6 82,2 89,9 92,3 100,0 95,9
0-3 afios 61,6 58,9 55,6 50,4 84,4 68,6 58,6 50,1
4-6 afios 72,2 80,2 67,3 66,3 87,4 79,0 73,5 64,7
7-9 afios 77,2 82,0 83,0 79,3 87,4 86,0 84,3 75,9
10-12 afios 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
13 afios y mds 127,9 148,9 170,7 125,8 164,2 2149

Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los paises.

CUADRO 9

América Latina (16 paises): ingreso laboral de las mujeres jovenes respecto del ingreso
medio de los hombres jévenes correspondientes, por grupo etarios
y nivel educativo, entre alrededor de 1990 y alrededor de 2002

(En promedios simples)

Alrededor de 1990 Alrededor del 2002

- . 15-19 20-24 25-29 15-19 20-24 25-29

Anos de estudio . . ~ ~ . ~
afios afios afios afios afios afios
Total 91,7 81,9 76,0 87,2 80,6 76,2
0-3 afios 94,0 76,3 62,8 75,0 62,1 56,6
4-6 afios 79,1 64,8 62,4 83,1 67,7 57,8
7-9 afios 83,2 68,8 61,1 83,2 68,9 58,5
10-12 afios 104,1 85,0 71,7 89,4 78,2 69,8
13 afos y mas 77,0 75,4 84,4 76,4

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares

de los paises.

las mujeres alcanza, en el 2002, al 87% del ingreso medio
en el grupo de 15 a 19 afos, al 81% en el grupo de 20 a 24
afios y al 76% en el grupo de 25 a 29 afios (cuadro 9). Por
lo tanto, nuevamente se observa que la mayor experiencia
potencial, en el caso de las mujeres, no se premia en la
misma magnitud que en el caso de los hombres.

Un resultado interesante es que, mientras en muchos
estudios —por ejemplo, CEPAL (2001)— se muestra
que la brecha de ingresos entre hombres y mujeres, en
general, es mayor en los niveles educativos altos que en
los bajos e intermedios, esto no ocurre entre los jovenes.
En efecto, la brecha de ingresos de las jovenes con mas
alto nivel de educacién con respecto a los otros grupos
educativos es la mds baja en los tres subgrupos etarios
juveniles. Esto podria significar que los ingresos relati-
vos de este grupo de mujeres sufren el mayor retroceso

posterior, cuando los hombres de alto nivel educativo
obtienen elevados premios por su experiencia, tipica-
mente relacionados con promociones, mientras que
los premios a la experiencia de las mujeres, debido a
las interrupciones de su carrera (por maternidad) y la
discriminacién, crecerian en menor magnitud. Se puede
plantear también, alternativa o complementariamente,
la hipétesis de que existe una tendencia a menor discri-
minacién para las mujeres jovenes mds educadas, que
crecientemente lograrian defender sus derechos a un
pago igual al de los hombres de similar capacidad.??

23 Schkolnik (2005, p. 37) muestra pautas muy similares de in-
sercién ocupacional para hombres y mujeres jovenes de alto nivel
educativo.
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Esta tdltima hipétesis se veria confirmada por el hecho
de que las jévenes de mejor nivel educativo, de 20 a 29
afios, pudieron reducir la brecha de ingreso respecto de
sus pares masculinos, mientras la pauta predominante
entre los otros grupos educativos fue, por el contrario,
una ampliacion de las brechas.

Concluyendo este breve repaso de la informa-
cién estadistica mds relevante, cabe sefialar que,
durante el periodo reciente, la situacién laboral de
los jovenes latinoamericanos se ha deteriorado otra
vez. Esto obedeci6 a tendencias generales en los

IV

mercados de trabajo de la regidn, los que en medio de
una fuerte volatilidad macroecondémica sufrieron un
nuevo empeoramiento de las condiciones de empleo
e ingresos. Contrariamente a lo que hubiese podido
esperarse sobre la base de las hip6tesis de las venta-
jas competitivas tecnoldgicas y organizativas de los
jovenes, no se observé una mejoria de su situacién
laboral con respecto a los adultos. Esto no significa
que las expectativas eran completamente erréneas,?*
pero si que no corresponden al conjunto de jévenes
sino a grupos especificos.

Tensiones en la insercion laboral de los jovenes

La brecha entre las expectativas de mejoramiento de la
insercion laboral de los jévenes —a causa de aspectos
educativos, demogréaficos, tecnolégicos y econdémi-
cos— Yy la evolucién reciente de esta insercion (véase
la seccidn II anterior) es el marco para una serie de
tensiones, muchas de ellas vinculadas entre si.2> Estas
tensiones generalmente surgen entre la subjetividad de
los jovenes y la realidad del mercado de trabajo. Dada
la gran heterogeneidad de las cohortes juveniles, estas
tensiones obviamente no afectan a todos los jévenes en
el mismo grado. Sin embargo, es posible advertir que
muchos de ellos las experimentan en todos los paises.

Primera tension: los jovenes tienen hoy niveles
mds altos de educacion formal que las cohortes etarias
anteriores, pero también enfrentan mayores problemas
de acceso al empleo.?® La causa de esta tensién radica
principalmente en la debilidad de la demanda agregada,
que ha incidido en que gran parte del nuevo empleo haya
surgido en sectores de baja productividad, que se expan-

24 Véase Campusano (2006, p. 97) sobre las caracteristicas atribuidas
alos jovenes desde la perspectiva empresarial.

25 La seccién IV se basa principalmente en el resultado de una
serie de grupos focales —llevados a cabo en el marco del proyecto
CEPAL/GTZ, mencionado en la nota al pie 2— integrados por jovenes
y adultos jévenes de diferentes niveles educativos. Véase al respec-
to Espinosa (2006), Sepulveda (2006) y Palau, Caputo y Segovia
(2006), asi como los capitulos correspondientes en Carranza (2006)
y Chacaltana (2006a).

26 Se trata de la primera de las tensiones o paradojas analizadas
por Martin Hopenhayn en relacién con la situacién de la juventud
latinoamericana, y dadas a conocer, entre otros, en CEPAL/OI (2004:
17-21). Las tensiones identificadas en este capitulo, que se concentran
en aspectos de la insercién laboral de los jovenes, pueden leerse en
forma complementaria de aquellas.

dieron por la presion de la oferta laboral. Claramente, el
origen de esta tensidn no es que las nuevas generaciones
sean “demasiado” educadas o que haya un exceso de
jovenes con altos niveles de educacién, ya que el au-
mento de la brecha salarial en favor de los mas educados
—observado para el periodo reciente en América Latina
(BID, 2003)— refleja que la demanda laboral ha estado
mds bien sesgada hacia el personal més calificado. Por
el contrario, los avances de la cobertura educacional son
insuficientes para alcanzar la equidad y el desarrollo
de la regién —por ejemplo, en comparacién con otros
paises de ingreso medio— y su calidad es inadecuada.
Especificamente, los sistemas de educacién y formacién
para el trabajo han sido débiles en abordar los cambios
productivos y socioculturales recientes, de manera que
no facilitan la transicién al mundo laboral.

Segunda tension: los jévenes otorgan una alta
valoracién al trabajo en si, pero sus experiencias con
empleos concretos suelen ser frustrantes. Si bien se
aprecia una creciente percepcion funcional del trabajo
principalmente como fuente de ingreso —que en algu-
nos casos tiene que competir con otras que prometen
ganancias mayores y mds faciles—, para muchos
jovenes este sigue siendo la piedra angular en el de-
sarrollo de su identidad personal, a lo que contribuye
el logro de nuevas relaciones sociales en el lugar del
empleo. Sin embargo, muchas experiencias de trabajo
iniciales no cumplen con las expectativas cifradas en
ellas, ya que son muchos los jévenes que informan de
ingresos bajos, poca acumulacién de conocimientos y
habilidades, amenazas de despido, malos tratos, acoso
sexual o relaciones personales desagradables; en fin,
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condiciones que no estimulan a aprovechar el potencial
que promete el trabajo para el desarrollo individual y
social de los jovenes.

Tercera tension, vinculada a la anterior: hay fuertes
contradicciones entre las expectativas de los jévenes sobre
los beneficios de la insercidn en el mercado laboral y
la realidad que viven en él. Las expectativas se centran
en la mejorfa del bienestar material individual y de la
familia paterna, la creacidn de una base para formar un
hogar propio, el reconocimiento social, la posibilidad
de contribuir al desarrollo de su pais y otras. El cambio
de roles de género ha reforzado esta tension, pues cada
vez son mds las mujeres jévenes que intentan aprove-
char y desarrollar su potencial para alcanzar una mayor
autonomia e independizarse de los roles tradicionales
estrechamente relacionados con el hogar. Sin embargo,
para muchos jévenes la realidad del mercado de trabajo
no satisface estas aspiraciones o lo hace solo parcial-
mente. Un elemento clave de las frustraciones que esto
crea son los bajos ingresos laborales, que se reflejan en
los elevados porcentajes de “trabajadores pobres”.

Cuarta tension: en una vision dinamica, las
caracteristicas del mercado laboral se expresan en la
contraposicion de las necesidades y preferencias de una
trayectoria laboral con una estabilidad minima de empleo
e ingresos —sobre todo a partir de la aspiracién de los
jovenes de formar una familia propia— y una realidad
laboral en la que prevalece una alta inestabilidad y pre-
cariedad. Los jovenes actuales han hecho sus primeras
experiencias laborales en esta “nueva normalidad laboral”
(Sepulveda, 2006) y para algunos ella representa un
marco adecuado para sus aspiraciones de autonomia y
creatividad. Sin embargo, para la mayoria el mercado
laboral no es uno que ofrezca oportunidades multiples
y dindmicas, sino uno que obstaculiza las trayectorias
ascendentes y las relaciones laborales estables, lo que
unido al debilitamiento de los sistemas de proteccién
social en muchos paises, genera una profunda incerti-
dumbre que afecta al desarrollo de la personalidad de
los jévenes y su inclusién social.

Quinta tension: el camplimiento de las aspiracio-
nes relacionadas con el mercado de trabajo requiere
generalmente un plazo largo, en particular para alcanzar
altos niveles educativos. Sin embargo, muchos jévenes
enfrentan urgencias de corto plazo que los empujan a
desertar tempranamente del sistema escolar, les impiden
retomar sus estudios y los obligan a aceptar cualquier
empleo disponible para generar ingresos laborales
indispensables para su hogar. Mientras que para los
jovenes provenientes de hogares pobres esta tension
se hace patente a temprana edad, para otros el choque

entre las aspiraciones de largo plazo y las urgencias de
corto plazo surge con las responsabilidades que conlleva
una familia propia. En estos casos, la tensién entre las
aspiraciones y la realidad laboral a menudo se “resuelve”
traspasando aquellas a la generacion siguiente, de manera
que los sacrificios del corto plazo deben facilitar que
estas aspiraciones se cumplan para los hijos.

Sexta tension: las mujeres jévenes estdn mostrando
un interés creciente por alcanzar su propia autonomia,
para lo cual el empleo desempefia un papel clave, pero
se enfrentan a problemas especiales de insercién laboral.
Aunque esta situacion es especialmente grave respecto de
las mujeres con bajos niveles educacionales, para las que
existen muy pocas oportunidades de empleo productivo,
las jovenes presentan indicadores laborales desfavorables
en comparacion con los jovenes de similares grupos de
edad en todos los niveles educativos. En consecuencia,
y a pesar de sus niveles mds altos de educacién formal,
también en el promedio del conjunto de las mujeres j6-
venes los indicadores de insercién laboral son inferiores
a los de los hombres (CEPAL, 2004, pp. 167-171).

Séptima tension: la creciente importancia de la
combinacién del trabajo con los estudios puede generar
tensiones negativas, al afectar el rendimiento en ambos
campos, o positivas, al abrir el acceso a oportunidades
de otro modo negadas. De todas maneras, la importan-
cia cada vez mayor del “aprendizaje continuo” puede
implicar una tensién duradera a lo largo de la vida
laboral, con efectos potencialmente negativos para el
tiempo de libre disposicién y la vida familiar y social,
especialmente en los paises latinoamericanos, con sus
largas jornadas laborales.

Octava tension: los jovenes viven la tension entre
un discurso “meritocratico” —al que responden con
la disposicién de hacer grandes esfuerzos y sacrificios
personales para avanzar en su educacion e insercion
laboral— y una realidad del mercado de trabajo en que
los contactos personales y las recomendaciones desem-
pefian con frecuencia un importante papel en el acceso
a empleos atractivos. La exclusion laboral de quienes
no cuentan con este tipo de capital social refleja una
marcada segmentacion intrageneracional, que se estd
profundizando en muchos paises debido a crecientes
diferencias en la calidad de la educacién a la que tienen
acceso jovenes de diferente estatus socioecondémico.

Novena tension: el mercado exige —entre otros
requisitos— experiencia laboral; sin embargo, muchos
jovenes que buscan trabajo por primera vez se encuentran
con que, por una parte, les es sumamente dificil acumu-
lar experiencia y, por otra, el mercado no reconoce la
experiencia adquirida en ocupaciones a las que pueden
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acceder los jévenes de bajo nivel educativo. A este grupo,
por lo tanto, le resulta casi imposible emprender una
trayectoria laboral ascendente.

Décima tension: los jovenes muestran un interés
cada vez mayor en la independencia laboral y el empren-
dimiento y en un discurso que estimula esta orientacion,
plantedndola —entre otras— como una alternativa de
trabajo frente a una baja generacion de empleo asalariado.
Sin embargo, existen considerables obstdculos para iniciar
actividades empresariales (experiencia, crédito y otros),
ademds de un alto riesgo de fracaso,?” en circunstancias
de que, salvo pocas excepciones, no se han creado atn
las instituciones necesarias para apoyar a los jévenes en
emprendimientos de este tipo y mucho menos en el caso
de un fracaso. Asimismo, las situaciones de crisis o de
bajo crecimiento econdmico, que limitan la generacién de
empleo asalariado, restringen también las oportunidades
de creacién y expansion de nuevas empresas.

Undécima tension: los jévenes enfrentan la tension
entre sus preferencias culturales y las pautas exigidas
por un mercado de trabajo marcado por la cultura do-
minante. Ellos perciben procesos de exclusién a causa
de su edad y sus expresiones culturales, mientras que el

v

mercado valora la experiencia laboral mds de lo que a
los jévenes les parece justo, y no acepta ciertas expre-
siones subculturales que podrian afectar la imagen de
las empresas ante sus clientes y, por ende, sus resultados
econémicos.

Las tensiones sefialadas inciden en los procesos de
integracion laboral y social. Muchas de ellas se relacionan
con una contradiccién mas profunda entre los suefios y
las aspiraciones individuales y colectivas y una realidad
social y econémica que no facilita su cumplimiento.
Esta contraposiciéon puede generar conflictos que se
expresarian, con mayor o menor fuerza, tanto a nivel
individual como bajo la forma de conflictos sociales con
componentes generacionales. Como es obvio, se trata
de una tensién dindmica, y los suefios y aspiraciones
de una cohorte de jovenes se desarrollan en direcciones
generalmente imprevisibles, pero no desconectadas por
completo de la realidad cambiante de las sociedades.
Lo mismo sucede si se comparan las sucesivas cohortes
juveniles actuales con las que estdn por venir, cada una
de las cuales suele desarrollar diferencias y modifica-
ciones de los valores y objetivos caracteristicos de su
antecesora etaria.

Desafios para mejorar la insercion

laboral de los jovenes

Para avanzar significativamente en la insercién laboral de
los jovenes y enfrentar las tensiones antes identificadas
es indispensable contar con un entorno macroeconémico
propicio. Ningin programa que mejore la empleabilidad
de los jovenes (es decir, el desarrollo de conocimientos,
habilidades y competencias para el empleo), aumente
la eficiencia de la intermediacién laboral o intervenga
en otros aspectos de la insercién en el trabajo puede
tener resultados satisfactorios sin una demanda laboral
dindmica, producto de tasas de crecimiento econémico
altas y estables y de expectativas que induzcan a las
empresas a contratar mas personal, y sin un contexto
promisorio para la creacién de trabajos independientes
con perspectivas de trayectorias en subida.

27Véase mds adelante el apartado 3 de la seccién V.

Muchas de las tensiones descritas tienen que ver
con un mercado de trabajo volétil y precario para muchas
personas que buscan empleo. Las antiguas previsiones
y mecanismos de protecciéon —de por si accesibles solo
a una parte de la fuerza de trabajo de la regién— han
perdido gran parte de su capacidad regulatoria. En
consecuencia, otro reto pendiente es el de establecer
una nueva regulacién del mercado ocupacional, que
fomente relaciones laborales en las que se promuevan,
entre otros, mecanismos de proteccion acordes con las
nuevas realidades econémicas.

Sin embargo, no todas las tensiones observadas en
los procesos de insercién laboral se relacionan con la
debilidad del crecimiento o con la institucionalidad del

28 Al respecto, véase en CEPAL (2007) el andlisis de un pacto de
cohesidn social que abarca intervenciones en el mercado de trabajo,
en este sentido.
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mercado de trabajo. Aun mds, no es posible imaginar
“soluciones” que pongan fin a todas ellas de manera
satisfactoria para todos los involucrados. Ademas,
algunas se relacionan estrechamente con conflictos
intergeneracionales dindmicos, que dificilmente pueden
ser objeto de intervencién de politicas puiblicas.

A continuacién, se examinan algunas opciones
de politicas para fomentar la insercién laboral de los
jovenes. Este examen se organiza en torno a los cuatro
ejes (conocidos en inglés como “the 4E”) que propuso
el Grupo de Alto Nivel de la Red de Empleo para los
Jovenes y que son los siguientes: empleabilidad, equidad
de género, espiritu empresarial y generacion de empleo
(Naciones Unidas, 2001).2°

Cabe recordar que cualquier intervencion encami-
nada a mejorar la insercién laboral de los jévenes debe
considerar la gran heterogeneidad de la juventud de la
region, que se expresod claramente en los datos presentados
en la seccion III. No existe un problema de insercién
laboral comtn para todos los jévenes, sino una variedad
de problemas especificos. Los retos que enfrentan los
jovenes de diferente género y caracteristicas educativas,
socioecondmicas, culturales, étnicas y otras, difieren
ostensiblemente, de manera que es preciso encontrar
respuestas adecuadas para diferentes necesidades es-
pecificas. Ademads, se necesita una mejor coordinacién
de los actores publicos, privados y no gubernamentales,
a nivel nacional y local, que relacione los esfuerzos de
los jévenes y sus familias con un entorno mds favorable
para su insercién laboral.

1. Empleabilidad

Este apartado gira en torno a los conceptos de capital
humano, capital social y capital cultural. Mientras los
economistas tradicionalmente trabajan con el concepto
de capital humano y recientemente han “descubierto”
el capital social, los soci6logos suelen distinguir entre
el capital social y el capital cultural, el segundo de los
cuales incluye los aspectos de educacidn, capacitacién
y experiencia laboral que los economistas definen como
determinantes del capital humano. Aqui, en cambio, se
entiende que para lograr una insercién laboral exitosa
se requiere capital humano (educacién y capacitacién
de buena calidad), capital social (relaciones sociales
basadas en la confianza, la cooperacién y la reciprocidad)

29 En las deliberaciones de la Cumbre de Empleo Juvenil —Youth
Employment Summit (YES)— se propuso afiadir tres ejes mds: soste-
nibilidad ambiental, empoderamiento y educacion.

y capital cultural (manejo de los cédigos establecidos
por la cultura dominante).

a) Capital humano

Una buena educacién y formacidn para el trabajo
son elementos clave en el desarrollo del capital humano
y la empleabilidad de los jévenes. Sin embargo, en los
sistemas educativos de la regién persisten multiples
deficiencias de cobertura y calidad.’?

Los paises de América Latina han puesto un marcado
acento en universalizar la educacién primaria, llegando
en el 2001 a una cobertura del 93% (Naciones Unidas,
2005, p. 90). No obstante, persisten insuficiencias en la
cobertura de la educacién secundaria —que en el 2001
alcanzé un promedio simple de 65% entre los paises de
laregién (Naciones Unidas, 2005, p. 109)—y de la pre-
escolar, siendo esta tltima fundamental para compensar
las desventajas de los nifios de hogares pobres.

Ademais, los sistemas educativos de la regién
padecen reconocidamente de problemas de niveles y
brechas de calidad (Labarca, 2004; Naciones Unidas,
2005), lo que se ha manifestado, entre otras cosas, en
una menor valoracién de las credenciales académicas.
Existe por lo tanto una presién “de arriba hacia abajo”:
jovenes con un titulo no consiguen trabajo en ocupacio-
nes para las que estdn capacitados, por lo que ocupan
un espacio laboral inferior, desplazando a los jévenes
que se han preparado para estas ocupaciones (Novick,
2004). Ademas, los jovenes enfrentan la segmentacién
del sistema educativo, que favorece a los graduados
de colegios y universidades reconocidos por la calidad
de su ensefianza pero cuyo acceso estd restringido por
obstaculos financieros (CEPAL/O1J, 2004).

Los jévenes han comprendido claramente lo impor-
tante que es la educacién, pero con bastante frecuencia
opinan que ni la educacién ni la formacién profesional
los prepara adecuadamente para el &mbito laboral, por
la falta de vinculos entre el curriculo escolar y el mundo
del trabajo.3! Ademds, como ya hemos sefialado, con
frecuencia las urgencias de corto plazo obligan a los
jovenes a insertarse tempranamente en el mercado de
trabajo, lo que se refleja, por ejemplo, en el aumento
del porcentaje de jévenes que estudian y trabajan o que

30 Abdala (2004, p. 31) menciona las siguientes deficiencias del sistema
educativo de la region: ingreso tardio a la ensefianza primaria (20%
de los jovenes); altas tasas de repeticién (40% en el primer afio);
atraso escolar (50% en algin momento del ciclo), y ausentismo en
la ensefianza secundaria (ingreso del 50% de los habilitados). Véase
también CEPAL/OIJ (2004).

31 Romero-Abreu Kaup y Weller (2006) examinan algunas ideas al
respecto.
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estudian y buscan trabajo. Cuando el trabajo afecta el
rendimiento escolar, debido a jornadas laborales extensas
o extenuantes que restringen la capacidad de aprendiza-
je, este aumento representa una tendencia adversa que
hipoteca el futuro de los jévenes.

Por otra parte, si los jévenes asisten al sistema
escolar y a la vez trabajan en formas que no afecten
significativamente su rendimiento en los estudios
—durante las vacaciones o con un horario de trabajo
acotado—, no solo generardn ingresos, sino que se
acercaran al mundo laboral, ya que adquirirdn y pon-
dran en practica destrezas que no son gravitantes en el
ambito escolar (Krauskopf, 2003). Ademds, puesto que
las transiciones al mundo adulto y laboral suelen ser
largas (Sepilveda, 2006), una combinacién adecuada
de estudio y trabajo puede ayudar a los jovenes a de-
sarrollar estrategias laborales individuales y generar
la autoestima y el reconocimiento de las propias capa-
cidades que les son necesarios para dar los primeros
pasos en la actividad laboral.

Es de suponer que la combinacién de trabajo y
estudios mds benigna es mds usual entre jovenes de
hogares de ingresos mds altos, mientras que los jovenes
procedentes de hogares pobres enfrentan la modalidad
adversa. En los casos de jovenes de escasos recursos,
los programas de transferencias condicionadas —que
reducen la necesidad del trabajo infantil y juvenil— son
un instrumento adecuado para limitar el impacto ne-
gativo de las urgencias de corto plazo. Ademads, habria
que mejorar la flexibilidad del sistema educativo y de
la legislacion laboral (contratos de jornada parcial con
los beneficios sociales correspondientes, posibilidad
de manejo flexible del tiempo de trabajo), a fin de
permitir la combinacién de trabajo y estudios bajo
condiciones benignas.

b) Capital social

Se ha puesto de relieve que el acceso al capital
social a la vez contribuye a causar (por su distribucién
desigual) y resolver (al mejorar su acumulacién por
grupos desaventajados) los problemas de inequidad de
las sociedades latinoamericanas (Durston, 2003).

Con respecto al acceso al mercado de trabajo, llama
la atencién la importancia que tanto los empresarios
como los jévenes atribuyen a las recomendaciones de
terceros para la contratacién.3? En un mercado laboral
al que le falta transparencia, algo bastante generalizado

32 véase al respecto los restimenes que aparecen en Espinosa (2006,
p- 35) y Campusano (2006, p. 94).

en América Latina, este comportamiento puede resultar
una solucién subdptima para las empresas, especialmente
aquellas de menor tamafio que quieren evitar costosos
procesos de seleccion.

Sin embargo, estas practicas implican una dindmica
de exclusion para aquellos jovenes que carecen de los con-
tactos necesarios.>? En estas circunstancias, la distribucién
desigual de capital social predetermina poderosamente las
oportunidades de acceso a empleos productivos y, por lo
tanto, las futuras trayectorias laborales de muchos jévenes.
Esto genera grandes frustraciones, ya que en la realidad
del mercado de trabajo se menosprecian los esfuerzos de
educacidn y capacitacién de quienes no cuentan con los
contactos sociales requeridos. Ademads, los que consiguen
su insercion laboral de esta manera refuerzan atin més su
capital social en detrimento de los jovenes que carecen
de esos contactos iniciales.

Con el fin de aumentar la eficiencia de la interme-
diacion laboral y otorgar mas equidad a los procesos de
insercion laboral, es necesario mejorar la transparencia
del mercado de trabajo, por ejemplo, mediante la cer-
tificaciéon de competencias, agencias de (pre)seleccion
de personal, apoyo al desarrollo de estrategias laborales
de jévenes en situacién de desventaja, y mejoramiento
cuantitativo y cualitativo de los sistemas de intermediacion,
aprovechando las nuevas tecnologias de informacién y
comunicacion.

¢) Capital cultural

Para las empresas, las actitudes y valores de los
postulantes desempefian un papel clave en la con-
tratacion de sus trabajadores, y en muchos de estos
aspectos los jévenes son habitualmente mal evalua-
dos (Campusano, 2006). En efecto, un importante
obstaculo para la insercién laboral de muchos jévenes
es su falta de manejo de los cédigos culturales vigentes
y requeridos en el mundo laboral. A este respecto,
habria que diferenciar entre los problemas causados
por desconocimiento y los conflictos que surgen de
tensiones subculturales. Con relacién a los primeros,
claramente muchos jévenes no conocen las actitudes,
modalidades y formas de presentacidn valoradas por
las empresas, lo que se expresa, por ejemplo, en una
mala presentacion de su curriculum vitae y en fallidas

33 En los grupos focales con jévenes y adultos jévenes, el tema de
la contratacion privilegiada surgié con frecuencia. En los paises sin
una carrera de servicio civil independiente de las fuerzas politicas
de turno, se destac la importancia de los contactos politicos para
conseguir un empleo en el sector publico (véase, por ejemplo, Palau,
Caputo y Segovia, 2006).
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entrevistas de contratacidon. Indudablemente, la capa-
citacién en esta drea puede ser una inversion eficiente
para mejorar las perspectivas de insercién laboral de
jovenes que poseen las calificaciones requeridas para
ocupar un determinado puesto.

Tanto en los estudios sobre los jévenes como en
los de las empresas se subraya una actitud juvenil pro-
activa bastante generalizada. De hecho, muchos jévenes
destacan la relevancia del esfuerzo personal —a pesar
de muchos otros factores adversos (Sepulveda, 2006).
Esta actitud es corroborada por las empresas que dan
cuenta de la buena disposicion de los jovenes frente al
trabajo en general y a nuevos retos, en particular, entre
las caracteristicas positivas de las nuevas generaciones
(Campusano, 2006, p. 98).

Sin embargo, hay muchos jévenes que perciben que
son victimas de discriminacién a causa de sus expresio-
nes culturales (ropa, corte de pelo, adornos corporales),
las que suelen ser rechazadas por el mundo del trabajo,
sobre todo en el sector formal.3* Como es obvio, se trata
de una tensién permanente, aunque en paralelo se dan
procesos de filtracién de expresiones culturales desde
las subculturas hacia la cultura dominante. Es posible
que en algiin momento la cultura dominante llegue a
tolerar las expresiones antes excluidas y castigadas, e
incluso a incorporarlas; a su vez, cada generacion crea
sus propias expresiones culturales que causan nuevas
tensiones con el entorno dominante. Cada joven debera
decidir hasta dénde y en qué momento esté dispuesto a
transar con las exigencias del mundo laboral tradicional,
o si se esfuerza por encontrar un modo creativo propio,
concordante con sus creencias y valores, que le permita
obtener ingresos.>>

De todas maneras, recientemente algunos cambios
en la estructura productiva y laboral, como el surgimiento
y la expansién de multiples actividades en el sector de
los servicios, el trabajo a tiempo parcial y estructuras
laborales menos jerdrquicas, ofrecen a ciertos jévenes
nuevas oportunidades més compatibles con sus intere-
ses y preferencias, entre ellas, el trabajo en equipo y la
flexibilidad horaria.

34 Véanse las opiniones de empresarios salvadorefios citadas en Vega
y Carranza (2006).

35 Hay que tener en cuenta que la tolerancia hacia ciertas ex-
presiones culturales no puede ser unilateral. Ademds, habria
que distinguir entre expresiones de una ideologia intolerante y
represiva, y la existencia de diferentes “escenarios” sociales que
manejan cédigos diferentes, sin que esto necesariamente implique
una discriminacion.

2. Equidad de género

Existen barreras especificas que impiden el acceso de
muchas mujeres al mercado laboral, sobre todo debido
a obstaculos relacionados con pautas tradicionales de la
division de trabajo: las mujeres son relegadas al &mbito
privado y estdn a cargo de la reproduccion, mientras los
hombres actdan en el &mbito publico y son responsables
del trabajo productivo. Destacan aqui, por una parte,
los roles asignados a las jévenes de familias de escasos
recursos que viven en zonas rurales, en muchos casos
encargadas del cuidado de los hermanos menores u
otros oficios del hogar. Y por otra, las madres jévenes
con pocos recursos de zonas urbanas, que suelen tener
dificultades para encontrar y financiar servicios de
atencion a sus hijos durante la jornada de trabajo. Con
el objetivo de garantizar la igualdad de oportunidades de
género a la hora de la integracion en el mundo laboral,
las politicas de fomento de la insercién laboral juvenil
deben considerar estas necesidades especificas de los
distintos grupos de mujeres jovenes. Cabe resaltar que la
integracion de los oficios del hogar y la insercién laboral
no puede interpretarse como tarea exclusivamente de las
mujeres (Batthyany, 2004).

Por otra parte, hay que tomar en cuenta la perspec-
tiva de género en la formacién profesional, tanto para
mejorar la calidad de los programas en ocupaciones a
las que las mujeres han tenido acceso tradicionalmente
como para ampliar su acceso a las demds (Fawcett y
Howden, 1998).

Otra medida para mejorar la empleabilidad de las
mujeres jovenes es el apoyo a la definicion de estrategias
laborales personales. Estas estrategias abarcan, entre
otros componentes, el establecimiento temprano de
contactos en el mundo laboral y su conocimiento, asi
como la mejoria de la informacién sobre el mercado
de trabajo en general y sobre las opciones laborales
y de capacitacion. Con ello contribuyen al desarrollo
del capital cultural y social, y de la autoestima, todos
elementos muy importantes para la insercion laboral, en
los cuales las mujeres jévenes, sobre todo de hogares de
bajos ingresos, suelen tener marcadas desventajas.

En general, las politicas de empleo, especifi-
camente las dirigidas a los jévenes, deben adoptar
un enfoque transversal de género, reconociendo las
multiplas trabas y desigualdades que enfrentan las
mujeres en el acceso al mercado de trabajo y en el
mundo laboral mismo (Abramo, 2006). En parte estos
problemas se deben a actitudes discriminatorias, que
deben identificarse y enfrentarse. En este sentido, las
leyes antidiscriminatorias tienen tanta relevancia (o
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CUADRO 10

Chile, Ecuador y Pert: estabilidad laboral de los independientes, jévenes y adultos
(En porcentajes de ocupados al inicio del periodo que se indica)

Jovenes Adultos
Chile, cambio entre inicio y fin de periodo de 18 meses, 1996-2003
Independientes
Total (inicio del periodo) 12,5 27,8
Sin cambio 7,5 22,7
Cambio (asalariados u otros) 5,0 5,1
Ecuador, cambios entre abril-mayo de 2000 y abril-mayo de 2002
Independientes
Total (inicio del periodo) 10,1 37,5
Sin cambio 6,6 31,2
Cambio (asalariados u otros) 3,5 6,3
Perii, cambios entre 1998 y 2001
Independientes
Total (inicio del periodo) 40,8 63,0
Sin cambio 17,8 443
Cambio (asalariados u otros) 23,0 18,7

Fuente: Romero-Kaup Abreu y Weller (2006, p. 263).

mds) para estimular los procesos de cambio social y
cultural hacia sociedades mds equitativas como para
corregir transgresiones puntuales, especialmente porque
la discriminacién suele disfrazarse con argumentos
racionales de eficiencia.®

3. Espiritu emprendedor

Las estructuras productivas estdn en proceso de rdpida
transformacion, a lo que contribuyen en gran medida
las nuevas tecnologias de informacién y comunicacion.
Estas tecnologias no solo generan y exigen una mayor
flexibilidad en los mercados —entre ellos, el laboral—,
sino que también facilitan la insercion productiva inde-
pendiente con inversiones de capital mucho menores
que en la pauta productiva anterior. Estas oportunidades
tecnoproductivas se ven reflejadas en el creciente interés
de muchos jévenes por tener una mayor independencia
laboral, en un entorno en el que el empleo asalariado se
caracteriza por una mayor precariedad e inestabilidad
(Espinosa, 2006). En parte recogiendo estas tendencias,
recientemente se ha visto en la promocién de las micro-
empresas y el empleo por cuenta propia una estrategia
para abordar el problema del desempleo juvenil.

36 Bien se sabe que las leyes y la fiscalizacién de su cumplimiento no
bastan para eliminar la discriminacién, pero son instrumentos utiles.

Sin embargo, muchas de las microempresas estdn
ligadas a la supervivencia y no son manifestaciones de
la vocacién emprendedora de los jovenes (Messina,
2001). Ademas, hay que tomar en cuenta que las situa-
ciones de escaso dinamismo econémico no solo afectan
la generacién de empleo por parte de las empresas ya
existentes, sino que también limitan las oportunidades
de establecer y mantener nuevos negocios.

Los datos disponibles muestran que los jévenes
que aspiran a la independencia laboral y la creacion de
sus propias empresas enfrentan mayores obstaculos que
los adultos. En efecto, los ocupados por cuenta propia
o como empleadores son una proporcién notoriamente
menor entre los jovenes que entre los adultos, lo que
no sorprende ya que muchos jévenes, aunque tengan
interés en independizarse, prefieren primero acumular
experiencia laboral en un empleo asalariado. Mds impor-
tante atin es que hay una mayor inestabilidad entre los
jovenes independientes que entre los adultos. Como se
puede apreciar sobre la base de los datos presentados en
el cuadro 10 para Chile, Ecuador y Perd, una proporcién
significativamente mds alta de jovenes que trabajaron
como independientes —es decir, por cuenta propia 0 como
empleadores— cambian de categoria, en comparacién
con lo que se observa para los adultos. Por ejemplo,
en Chile, a lo largo de un periodo de 18 meses, el 40%
de los jovenes que trabajaron como independientes al
inicio del periodo, hacia el fin de ese lapso se cambiaron
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a alguna categoria dependiente, mientras que entre los
adultos la proporcién solo alcanz6 al 18%. En Ecuador,
en tanto, para un periodo de dos afios, los porcentajes
sonde 35% y 17%, respectivamente; y en Perd, para un
periodo de tres afios, de 56% y 30%, respectivamente.
En resumen, la proporcién de los jévenes independientes
que dejan de serlo en los tres paises duplica el porcentaje
de los adultos.?’

Estos datos muestran lo riesgosa que seria una
inversion masiva en programas de fomento de micro-
empresas juveniles. Definitivamente, no se trata de una
solucién universal para mejorar la insercién laboral de
los jévenes. Por otra parte, es aconsejable reorientar la
educacidn hacia el fomento del espiritu emprendedor
que no se propone exclusivamente la meta de crear
empresarios, sino también la de estimular habilidades,
competencias y actitudes utiles para los jovenes en el
mundo laboral en general, la vida del barrio, el trabajo
voluntario y las organizaciones politicas, sociales, cul-
turales, deportivas u otras.

En algunos de los jévenes, estas actividades estimu-
laran el interés por aventurarse en el mundo empresarial.
Las politicas y programas de apoyo a estos empresarios
potenciales deben ser diferenciados segin el grupo
de jovenes al que vayan dirigidos y deben vincularse
con las politicas generales de fomento a la creacién de
empresas.

4. Creacion de empleo

Si bien en algunas empresas se afirma que contratan a
jovenes con una buena formacién, aunque no tengan
experiencia, de hecho para la insercién laboral de los
jovenes se suele plantear exigencias adicionales (de
experiencia, conexiones personales, manejo de pautas
culturales, esfuerzo individual y otras). Entonces, mas
alla de las correlaciones positivas a nivel agregado,
muchos jévenes perciben que la relacién entre escola-
ridad y acceso a empleo productivo se estd debilitando.
Asi, a los jévenes que buscan trabajo por primera vez
se les exige educacion y experiencia para ingresar al
mercado laboral, pero ante la falta de experiencia, no
se les da la oportunidad de adquirirla. Por lo demas, las
deficiencias en el funcionamiento del mercado laboral
—falta de transparencia, mecanismos de exclusién y

discriminacion— agudizan las dificultades para que
determinados grupos accedan a ese mercado. De ahi la
importancia de fomentar el acceso a un primer empleo
con perspectivas de una trayectoria laboral ascendente.
En los dltimos afios han sido varios los paises que han
creado programas para estimular con diferentes instru-
mentos un primer empleo formal.8

De hecho, dado el aumento de las relaciones laborales
inestables, la insercién inicial en el mundo del trabajo
no garantiza necesariamente una trayectoria laboral
ascendente; pero un primer empleo formal puede dar
seflales potentes al mercado respecto a la acumulacién
de experiencias y habilidades ttiles. Entre ellas destacan
el aprendizaje de nuevas destrezas, generalmente por la
practica mds que por esquemas formales de capacitacion;
la acumulacién de experiencia laboral y capital cultural,
y la posibilidad de relacionarse con otras personas, jo-
venes y adultas, en un nuevo contexto de socializacién
y de establecer asi redes sociales que trasciendan el
entorno familiar.

Por otra parte, en varios paises se han introducido
contratos especiales, con derechos laborales reducidos
(en materia de salario, cobertura social y condiciones
de despido), para fomentar la contratacién de algunos
grupos, sobre todo jévenes. En este tltimo caso, es
imperativo que tales contratos incluyan medidas de
capacitacion verificables, de manera que no se sustituya
simplemente mano de obra adulta por mano de obra joven
peor remunerada.3 Muchos jévenes estiman que estas
modalidades de contratacién, asi como las pasantias,
son mas un mecanismo para aprovecharse de su fuerza
de trabajo a bajo costo que un medio para adquirir
conocimientos y habilidades relevantes para su futura
vida laboral. De hecho, la evidencia indica que muchas
empresas no cumplen con los requisitos establecidos en
lalegislacion respecto de las actividades de capacitacién
(Chacaltana, 2006a). Dado que este tipo de incentivos
salariales y no salariales —como también los fiscales,
en el caso de subsidios a la contratacion— solamente
tienen justificacion social si generan una inversién en
capital humano, la fiscalizacién del cumplimiento de las
obligaciones de los involucrados es sumamente importante.
Esto es mas factible en esquemas duales de formacion
profesional, donde se establece una interaccion entre el
aprendizaje teérico y el practico.*

37 En la comparacién entre el inicio y el fin del perfodo correspondiente,
no se informa sobre lo acontecido en el intermedio, ni tampoco si una
persona que ha mantenido su categoria de ocupacién se encuentra tra-
bajando en la misma actividad. Sin embargo, en los datos se observan
tendencias generales significativas.

38 En 2007, México ha realizado el esfuerzo mas reciente para esti-
mular el “primer empleo”.

3 Lo mismo vale para salarios minimos diferenciados por edad.

40 Por otra parte, no se aconseja la incorporacién de jévenes en los
programas de empleo de emergencia, debido a que ahi generalmente
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En conclusién, para mejorar la insercién laboral de
los jévenes es necesario establecer un circulo virtuoso
entre un contexto mas favorable —donde destacan
las condiciones macroeconémicas que estimulan el
crecimiento econdmico y por ende la demanda laboral,
una nueva institucionalidad del mercado de trabajo y
un reforzamiento del capital humano, social y cultural
de los jovenes—, sobre todo de aquellos en situacién

de desventaja. Las medidas para mejorar las condi-
ciones de la insercidn laboral de las mujeres jovenes,
estimular el espiritu emprendedor y crear empleo
harian una importante contribucién complementaria.
Asi se generarian y aprovecharian mas oportunidades
de iniciar trayectorias laborales ascendentes y de
reducir las profundas desigualdades que caracterizan
a la region.
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La globalizacion de la
atencion de la salud:
oportunidades para el Caribe

Richard L. Bernal

| proceso de globalizaciéon de la actividad de atencion de la
salud avanza impulsado por el alto costo de esta actividad en los
paises desarrollados, el fuerte aumento de la demanda en estos paises
debido al envejecimiento de su poblacion, y la creciente disponibilidad
de servicios de salud en los paises en desarrollo a precios mas bajos
que en los paises desarrollados. Cada vez mas los pacientes exploran
la oferta internacional de atencién de salud y optan por aquella que
les resulte mas conveniente, mientras a la vez aumenta el nimero de
dolencias para las cuales la opcion mas eficiente es viajar a un pais
en desarrollo. La actividad de atencion de la salud tiene un potencial
considerable en aquellos paises en desarrollo que puedan ofrecer
servicios e instalaciones de alta calidad a precios que sean competitivos
en el plano internacional. En este campo, la proximidad de los Estados
Unidos otorga al Caribe una ventaja adicional para satisfacer la

demanda estadounidense, que crece con rapidez.
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I

Introduccion

En este articulo se examina el proceso de globalizacién
de la actividad de atencion de la salud y se sefialan las
oportunidades que ese proceso ofrece a algunos paises
en desarrollo. Se sostiene, en esencia, que la globaliza-
cién esta transformando la atencién de la salud en una
industria integrada mundialmente, con caracteristicas
similares a las de otras industrias y servicios globales. Esta
transformacién supondra una consolidacién continuada
del sector privado de salud en los paises desarrollados,
y el surgimiento de centros de salud privados en todo
el mundo en respuesta a las diferencias de costos, sobre
todo en lo que se refiere a recursos humanos. El proceso
de dispersion geografica descrito genera oportunidades
para algunos paises en desarrollo.

Tales oportunidades provienen del desplazamiento
de los proveedores e instalaciones de la atencién de
la salud hacia lugares donde los costos son menores,
asi como de la creciente disposicion de los pacientes a
viajar al extranjero para tratarse a precios mas conve-
nientes. Como en los paises desarrollados los precios
siguen subiendo —por razones que van desde el costo
de los seguros contra la negligencia profesional hasta

la escasez de personal de enfermeria—, la contrata-
cion en el exterior de servicios de salud se tornarad
mads pronunciada en esos paises, y dard lugar a una
actividad transfronteriza de atencién de la salud. Esto
supone una oportunidad para los paises en desarrollo
que estén preparados para exportar servicios de salud
a los paises desarrollados y, en particular, para los
que posean sistemas de salud de calidad aceptable
internacionalmente y tengan proximidad geografica
con los paises desarrollados.

Las préximas secciones abarcan lo siguiente: la
seccién II resume las principales caracteristicas de la
globalizacién; la seccidn III presenta sobre esa base
un panorama general de la actividad de atencién de la
salud; la seccién IV destaca los factores que influyen
en la globalizacién de esta actividad y describe tanto
las fuerzas que la impulsan como los obstaculos y
restricciones que la dificultan; la seccién V describe el
patrén de globalizacién del sector, estableciendo asi el
contexto para identificar las oportunidades que se abren
alos paises en desarrollo y, por tltimo, en la seccién VI
se examinan esas oportunidades.

Principales caracteristicas

del proceso de globalizacion

La globalizacién estd transformando con rapidez y a
fondo todos los aspectos de las actividades e interacciones
nacionales e internacionales. El ritmo, la naturaleza y
la magnitud de los componentes econémicos, sociales
y politicos de la globalizacién pueden variar segin los
sectores de que se trate y de las circunstancias nacio-

[ Se presenté una versién anterior de este articulo en el simposio
“Social Protection and the Millennium Goals (MDGS): A Caribbean
Perspective”, en el marco del vigésimo primer periodo de sesiones del
Comité de Desarrollo y Cooperacién del Caribe (CDCC) de la Comision
Econémica para América Latina y el Caribe, que tuvo lugar en Puerto
Espaiia (Trinidad y Tabago, 16 y 17 de enero del 2006).

nales, pero su principal consecuencia econdmica es la
erosion o eliminacién de las barreras nacionales a las
corrientes internacionales de bienes, servicios, capita-
les, financiacién e informacion. Se exponen enseguida
algunos de los elementos que caracterizan el proceso
de globalizacion.

La globalizacion ha sido muy rapida en los aflos
recientes, como muestra el crecimiento acelerado del
comercio y de las corrientes de capital internacionales.
En la segunda mitad del siglo XX, la tasa de crecimiento
del comercio mundial fue més alta que la de la produc-
cién mundial (OMC, 2001a). En el periodo 1950-1994,
el volumen del comercio mundial crecid 1,6 veces mas
rapido que la produccién mundial, aventajando a dicha
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produccién a un ritmo creciente, que subié de 1,2 en
los afios 1970 a 2,8 en los afios 1980 (Dicken, 1998).
Entre 1981 y 1990, la produccién mundial crecié un
2,7%, mientras que el comercio mundial exhibi6 una
tasa de crecimiento anual del 4,5% (Banco Mundial,
2002). En el periodo 1991-2000, el producto interno
bruto (PIB) mundial crecidé un 2,6% por afio, mientras
que el comercio mundial de mercancias aumenté
aproximadamente un 7,0% anual (Banco Mundial, 2003;
OMC, 2001a). La proporcién del comercio mundial de
bienes y servicios con respecto a la produccién es en
la actualidad de 22%, en comparacién con el 7% de
1950 (oMc, 2001a). Desde mediados de los afios 1960
a los primeros afios del decenio de 1990, las corrientes
de inversion extranjera directa crecieron mds rapido
que el comercio internacional y la produccién mundial
(Naciones Unidas, 1994).

A medida que la economia mundial se integra
mads, se ha intensificado la competencia entre empre-
sas y entre paises en los mercados mundiales. Como
resultado, incluso los bienes y servicios producidos y
transados en los mercados nacionales tienen que atenerse
a los estandares de calidad y costos de produccién del
ambito internacional. La fusién de la informdtica con
las telecomunicaciones permite a las empresas trasladar
una gama cada vez mds amplia de sus actividades y
funciones a lugares donde se dispone de mano de obra,
activos e infraestructura a costos competitivos. Esta
evolucidén tecnoldgica ha transformado las estructuras
organizacionales, la naturaleza del trabajo y de los pro-
ductos, las técnicas de produccién y la comercializacién
internacional.

Al avanzar la globalizacién, ha aumentado el
tamaiio de las unidades econémicas, como lo ponen de
manifiesto la expansion de las empresas transnacionales
y la integracion de las economias nacionales en bloques
econdémicos o comerciales de cardcter regional (Bernal,
1997). Esos bloques constituyen un rasgo destacado de
la economia mundial, tanto por su nivel de participacién
en el comercio mundial como por el nimero de paises
que los integran. Se estima que entre la mitad y dos
tercios del comercio mundial corresponde a dichos
bloques regionales (OMC, 1995; Carnegie Endowment
for International Peace, 1997).

Actualmente, las empresas transnacionales generan
casi un tercio de la producciéon mundial y un porcentaje
notable del comercio mundial. Son responsables de la
mitad del comercio mundial de bienes (Vernon, 1998)
y de un 80% de las tierras dedicadas a cultivos de ex-
portacién en todo el mundo (Stopford y Strange, 1991).
Su preponderancia se evidencia asimismo en el valor de

los activos en el extranjero que controlan, el volumen
de sus ventas en el exterior y la cantidad de empleo que
generan en el extranjero (Naciones Unidas, 1998).

Es probable que persista la tendencia a que las
entidades empresariales se amplien y que predominen
las empresas transnacionales. Las estimaciones del
porcentaje que representan las fusiones y adquisiciones
transfronterizas de empresas en la inversion extranjera
directa mundial oscilan entre el 76% (Barba Navaretti y
Venables, 2004) y el 83% (Naciones Unidas, 2000); en
la Unién Europea, las fusiones y adquisiciones suponen
mds del 75% de las corrientes de inversion extranjera
(Ietto-Gilles, Meschi y Simonetti, 2000).

Entre los componentes de la economia mundial, los
servicios son los de mas rapido crecimiento; de hecho,
en los afios 1990 las exportaciones de servicios de los
paises en desarrollo aumentaron con mds rapidez que las
exportaciones de manufacturas (Banco Mundial, 2001).
Durante el periodo 1990-2000, el crecimiento anual
medio del comercio de servicios fue del 7%, mientras
que el correspondiente al comercio de mercancias fue de
6% (OMC, 2003).! En 1993, los servicios en su conjunto
representaron el 22,2% del comercio total, y en 1980 el
17%; ademas, entre el 50% y el 60% de las corrientes
totales de inversion extranjera directa se dirigieron a las
empresas de servicios (Banco Mundial, 1995; Naciones
Unidas, 2001). Asimismo, los servicios representaron
el 65% del producto interno bruto (PIB) de los paises de
altos ingresos y alrededor del 38% del PIB de los paises
de bajos ingresos (Banco Mundial, 2000).

El rdpido desarrollo de las nuevas tecnologias de
la informacidn y las comunicaciones y de la tecnologia
industrial ha facilitado y en ocasiones ha impulsado la
creciente globalizacidn de las transacciones y actividades
econdmicas. Las innovaciones en el tratamiento de la
informacién y en las telecomunicaciones promueven
la globalizacién, ya que permiten reducir los costos
derivados de las distancias, asi como la importancia de
la localizacidn y las ventajas de las grandes dimensio-
nes. La difusién del uso de la tecnologia electrénica ha
modificado sustancialmente la practica en los sectores
de servicios financieros, de telecomunicaciones y de
esparcimiento, entre otros, y se prevé que su crecimiento
serd exponencial (OMC, 1998).

En cuanto a gobernanza, el proceso de globalizacién
implica la fusién de mercados nacionales para constituir
mercados globales. Por ejemplo, la estructura financiera

1'Véase mds informacién sobre el estudio de las tendencias en Maurer
y Chauvet (2002).
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mundial, que antes estaba constituida por Estados
nacionales con algunos vinculos transnacionales, se ha
transformado ahora en un sistema predominantemente
mundial, en el que solo persisten algunos vestigios de
anteriores diferencias nacionales en los mercados, las
instituciones y las reglamentaciones. La capacidad de
los gobiernos de gestionar sus economias estd cada
vez mas limitada por organizaciones multilaterales,
empresas transnacionales e instituciones financieras
transnacionales (Strange, 1996; Korten, 1995), que
ejercen una influencia econdémica y politica creciente
y cuyo alcance es mundial.

De forma andloga, la autonomia de los Estados
nacionales en materia de politicas disminuye debido
a la prominencia de las empresas transnacionales que,
al tener envergadura mundial, produccién vinculada
internacionalmente y comercio intraempresa, trascienden
el alcance de los Estados nacionales. Una cuarta parte
del comercio mundial estd constituida por transaccio-
nes intraempresa, es decir, las que tienen lugar dentro

III

de una empresa transnacional (UNCTAD, 1994) y, en
consecuencia, esa considerable porcidn del comercio
mundial y de los movimientos de capital queda fuera
del control de los gobiernos y protegida de las fuerzas
del mercado tanto mundial como nacional.

En lo que se refiere a aspectos culturales y psi-
cologicos, la disponibilidad instantdnea via satélite de
informacién a nivel mundial, asi como las computa-
doras y la tecnologfa de las telecomunicaciones, han
cambiado irreversiblemente todos los aspectos de la
vida de las personas. Las innovaciones tecnoldgicas en
las esferas de las telecomunicaciones y la informética
han eliminado las barreras que suponen la distancia y
el tiempo, dando lugar a la reconstitucién del planeta
en un unico espacio social (Hoogvelt, 1997). En ese
entorno, la disposicién a vivir y trabajar en cualquier
lugar del mundo, la aceptacion de la diversidad étnica
y cultural y la apertura a los productos y servicios con
independencia de su origen son rasgos que se manifiestan
de forma creciente.

La actividad global de atencién de la salud

La naturaleza, las pautas y la evolucion de la atencién
global de la salud no reflejan exactamente las caracteris-
ticas y tendencias de la globalizacion. Esto porque cada
bien y cada servicio responden a circunstancias propias
de su naturaleza, su historia y sus tendencias presentes,
y por lo tanto reproducen en diversos grados los rasgos
de la globalizacién. Los servicios de salud surgen en
una amplia gama de situaciones y, en consecuencia,
exhiben tanto elementos comunes como variaciones con
respecto a los rasgos generales de la globalizacién. Por
ejemplo, la atencion de la salud no estd tan globalizada
como muchas otras actividades que entregan produc-
tos y servicios (Woodward, Drager y otros, 2002) y la
ampliacién de las empresas en el campo de la salud no
se ha dado en la misma medida que en muchos otros
servicios, como el bancario.

1. Laincipiente globalizacién del mercado
de la atencidn de la salud

En la economia global, la atencién de la salud ha perma-
necido predominantemente segmentada en sistemas de
salud nacionales, por lo que el proceso de globalizacién

no ha avanzado tanto como en muchos otros mercados
de servicios. En general, los sistemas nacionales de
salud son predominantemente piblicos y gestionados
por el sector publico, pero hay también un sector pri-
vado de salud cuya participacién varia segiin la riqueza
de cada pais. La participacion del sector privado en la
atencion de la salud, tanto por el lado de la demanda
como por el de la oferta, tiende a ser mucho mayor en
los paises desarrollados que en los paises en desarrollo.
La mayor parte del gasto mundial en salud es efectuado
por los miembros de la Organizacién de Cooperacién y
Desarrollo Econémicos (OCDE), lo que refleja el grado
de desarrollo de esos paises, su superior ingreso per
cépita y el mayor porcentaje de su PIB que destinan a
gastos en salud.

La atencion de la salud ha sido en gran medida una
actividad basicamente nacional y, en consecuencia, no
ha sido propensa a la expansion de dependencias que
son tan comunes en el sector privado, sobre todo a nivel
global. El sistema nacional de salud gestionado por el
gobierno puede considerarse una organizacién tnica
que, a diferencia del sector privado, no tiene incentivos
para extenderse mds alld de las fronteras nacionales y
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participar en alianzas estratégicas transfronterizas. Por
su parte, el sector privado de esos sistemas exhibe ten-
dencias diferentes en los paises desarrollados y en los
paises en desarrollo. Las instituciones de salud privadas
han mostrado poca inclinacién a fusionarse en el plano
nacional, y menos atin a nivel internacional. No obstante,
en los Estados Unidos ha habido una tendencia creciente
a fusiones de hospitales, por razones de racionalizacién
y consolidacién, lo que puede ser un anticipo de futuras
tendencias en cuanto a la propiedad y el funcionamiento
de servicios de salud privados. Aunque no existe una
tendencia mundial a que se amplien las unidades de
atencion de la salud o a que adquieran alcance trans-
nacional, las instituciones estadounidenses podrian ser
pioneras en la creacion de instituciones transnacionales
en este campo.

El crecimiento del gasto en salud ha sido suma-
mente desigual y ha correspondido en su mayor parte
a recursos gastados por gobiernos y ciudadanos de
paises desarrollados, casi exclusivamente en los paises
desarrollados. Por el contrario, el mindsculo porcentaje
del gasto en salud que corresponde a los paises en de-
sarrollo constituye un reflejo de la demanda en ellos,
limitada por los bajos ingresos y la oferta insuficiente
de instalaciones, equipos y servicios de salud modernos.
De hecho, los ciudadanos pudientes de los paises en
desarrollo suelen buscar atencién médica en los paises
desarrollados, sobre todo cuando se trata de tratamientos
especializados como los que ofrecen la Clinica Mayo y
el Programa de salud para ejecutivos de la Universidad
Johns Hopkins.

2. Una competencia internacional embrionaria

En el ambito mundial, el sector de la salud no ha inten-
sificado significativamente la competencia, ya que el
mercado de servicios de salud todavia no es verdadera-
mente global. La intensificacion de la competencia, que
suele acompafiar al predominio creciente del mercado
global, no influye de manera importante sobre los sistemas
nacionales de salud. En el segmento de altos ingresos del
mercado y con respecto a determinadas especializaciones,
algunas instituciones de salud de paises desarrollados
son consideradas lideres mundiales y la demanda de sus
servicios proviene de todas partes del mundo.

3. Laincipiente expansion
Aunque en los paises desarrollados los seguros médicos,

los hospitales y los proveedores de servicios de salud
del sector privado han experimentado consolidaciones

y fusiones, existen pocas empresas transnacionales
genuinas en este campo. Esto se debe en gran medida
a las considerables diferencias entre las regulaciones
nacionales, diferencias que han desalentado a las em-
presas que por su tamafio podrian organizar los recursos
humanos y financieros necesarios para abocarse a em-
prendimientos de ese tipo en el exterior. Es probable que
la expansion mundial de las empresas de atencion de la
salud se dé antes en jurisdicciones donde un grupo de
empresas ha uniformado sus reglamentaciones, y que
los puntos de entrada sean los paises que mas faciliten
a los proveedores extranjeros su instalacion y funciona-
miento. En todo caso, varias empresas transnacionales
que producen medicamentos y suministros médicos ya
tienen redes de distribucién bien establecidas en paises
en desarrollo.

Entre los paises en desarrollo, particularmente
latinoamericanos y asidticos, son muchos los que cuen-
tan con un importante sector privado de atencién de la
salud. Un nimero considerable de hospitales y servicios
médicos son de propiedad privada, e incluso en paises
de bajos ingresos los profesionales privados prestan mas
de la mitad de los servicios de salud basicos. Algunas
empresas transnacionales originadas en los Estados
Unidos, como Aetna, American Insurance Group,
CIGNA y Prudential, estdn presentes en América Latina.
Entraron en el mercado en los afios 1990, comprando
compaiiias locales que ofrecian seguros de indemnizacién
o planes de asistencia médica prepagados, o formando
empresas mixtas (PNUD, 2003). Estdn empezando a
surgir consorcios y alianzas estratégicas de empresas:
por ejemplo, el Apollo Hospitals Group estd constru-
yendo 15 hospitales en Malasia, Nepal y Sri Lanka y
el Parkway Group Healthcare, con base en Singapur y
hospitales en el Reino Unido y Asia, se ha asociado con
empresas de Indonesia, Malasia, Sri Lanka y el Reino
Unido para constituir Gleneagles International, que
funcionard como una cadena internacional de hospitales
(Chanda, 2002).

4. El crecimiento de los servicios de atencién de
la salud

Se estima que el gasto mundial en salud en 2005 serd de
4 billones de délares (UNCTAD, 1997), correspondiendo
la mayor parte a los paises de la OCDE (0MS, 2002). El
gasto en atencion de salud oscila entre el 14% del PIB en
los Estados Unidos y el 1% a 5% del PIB en los paises en
desarrollo. Por su parte, los paises de la OCDE (Zarrilli y
Kinnon, 1998) dedican a este gasto el 8% de su PIB. El gasto
per cépita exhibe disparidades similares que van desde 16
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ddlares en los paises de bajos ingresos a 2.300 ddlares en
los paises de ingresos altos (Banco Mundial, 1999).

A pesar del rdpido avance de la globalizacidn,
especialmente en el sector de los servicios, es poco el
comercio internacional de servicios de salud y limitada
la actividad transfronteriza en este terreno. La mayo-
ria de los intercambios internacionales en materia de
salud se traducen en la compra de servicios en paises
desarrollados por personas que viajan a esos paises para
recibir atencién médica. El comercio internacional de
servicios de salud estd creciendo aceleradamente en
determinadas prestaciones transfronterizas que en la
actualidad se valoran en 140.000 millones de délares
(Banco Mundial, 2005) y que, segtin se estima, crecerdn
a un ritmo anual de 6%.

Algunas instituciones de salud de los paises desa-
rrollados han empezado a comercializar sus servicios
internacionalmente, lo que amplia el mercado global.
Asf, Johns Hopkins Internacional y la Clinica Mayo han
visto aumentar notablemente el nimero de pacientes
extranjeros desde que iniciaron tal comercializacién en
los afios 1990 (Freudenheim, 1996). Algunos hospitales
de referencia estadounidenses, como el Memorial Sloane-
Kettering Cancer Center, tienen renombre mundial y
clientela internacional. Un nimero creciente de hospi-
tales estadounidenses no tan conocidos, en un esfuerzo
por utilizar plenamente su capacidad, han establecido
contratos con empresas extranjeras, instituciones del
sector publico y sindicatos en toda América Latina y el
Caribe (Warner, 1998).

Una nueva tendencia interesante es el movimiento
de personas desde paises desarrollados hacia paises en
desarrollo con el propésito de acceder a determinados
tratamientos, menos costosos que en sus paises de origen.?
Las personas también viajan al extranjero para evitar
largos periodos de espera en sus sistemas nacionales de
salud y/o porque pueden no estar en condiciones de pagar
atencién privada en sus propios paises (Lunn, 2006). La
combinacidén cada vez mds frecuente de atencion de la
salud y turismo ha dado origen a la expresion “sol, playa
y cirugia” (Prosser, 2006; Sankaranarayanan, 2005).

5. Latecnologia

En el sector de la salud siguen surgiendo continuamente
nuevas tecnologias que complementan y mejoran las

2 Por ejemplo, los ciudadanos del Reino Unido viajan a Espafia,
Turquia, Europa oriental e India para aprovechar servicios médicos
u odontoldgicos que pueden ser hasta 50% mds baratos que en su
pais de origen.

aptitudes humanas, aunque no las reemplazan. Por
ejemplo, las computadoras y el rayo laser no han susti-
tuido a los seres humanos, pero han mejorado la eficacia
del personal médico y han simplificado la labor de los
prestadores de servicios de salud. Los avances en la
tecnologia de las comunicaciones han conducido a la
aparicién y difusion de la telemedicina que, aunque se ha
desarrollado en primer lugar en los mercados nacionales,
tiene un alcance cada vez mas internacional. Los paises
en desarrollo recurren crecientemente a la telemedicina
para complementar y mejorar su capacidad a un costo
relativamente bajo.

6. Lagobernanza

Los sistemas de salud son predominantemente nacio-
nales y, en la mayoria de los casos, la administracién
publica es el principal prestador de servicios de salud y
el gobierno es el responsable de la legislacién que rige
el sistema. Evidentemente, el papel del sector privado
en el sistema de salud estd determinado por la funcién
predominante de la administracién publica y por sus
politicas en materia de salud. El siglo XX se caracterizé
por la preponderancia del pensamiento social y politico
que sostenia que la salud publica era responsabilidad del
Estado y que este era el mds capacitado para entregar
prestaciones de salud a todas las personas o al menos
a las que no pudiesen pagar la atencién privada. Esta
corriente de pensamiento culminé en el Estado del bien-
estar, pero también constituyé un firme compromiso de
los paises socialistas.

La gobernanza del sector de la salud en la economia
global se da en el plano nacional, siendo creciente la
cooperacidn internacional a través de instituciones de
cardcter multilateral, como la Organizacién Mundial
de la Salud (OMS), y de caricter regional, como la
Organizacién Panamericana de la Salud (OPS). La faci-
lidad y rapidez con que se propagan las enfermedades
de un pafs a otro hacen necesaria esta cooperacién. En
los tltimos afios, los gobiernos han dedicado cada vez
mds atencién a las normas internacionales de salud, y
han participado y cooperado en diversos aspectos de
interés internacional, como la inmunizacién y el control
de las enfermedades epidémicas.

7. Aspectos culturales y psicologicos

El sector de la salud es mucho mas multiétnico y mul-
ticultural que la mayoria de los sectores que participan
en la economia global. Aparte de su ética, derivada
del juramento hipocratico, cabe sefialar que fueron
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profesionales de la salud algunos de los primeros en
abandonar la nocidon de fronteras nacionales, como lo
ilustran los casos de las enfermeras Florence Nightingale
y Mary Seacole? en el pasado y se refleja més reciente-
mente en colaboraciones en el campo de la investigacion
y también en la movilidad internacional de personal
médico y de enfermeria.

Los profesionales de la salud parten de una con-
cepcidn global, puesto que su campo de accion —la
enfermedad y la humanidad— no estd limitado por las
fronteras nacionales. Asimismo, suelen tener una buena
disposicién para vivir y trabajar en el extranjero. No
obstante las exigencias de certificacién profesional en

IV

el pais en que van a trabajar, asi como los obsticulos
a la migracién, hacen que su movilidad internacional
sea extremadamente dificil. Los pacientes suelen
sentirse mds cémodos ante personal médico con el
que comparten una misma cultura, sociedad y origen
étnico. De hecho, muchos pacientes desconfian de
los médicos extranjeros y temen, en muchos casos,
que su preparacidon no sea adecuada o que no estén
familiarizados con las condiciones y dolencias locales.
Por ejemplo, los estadounidenses hispanohablantes de
origen latinoamericano que viven en el sur de California
prefieren por lo general viajar a México para recibir
atencién médica (Arredondo-Vega, 1998).

Los factores que influyen en la globalizaciéon

de la atencion de la salud

La globalizacién de la atencion de la salud ya ha comenza-
do, aunque con un ritmo mas bajo y en menor medida que
en muchos otros servicios, y probablemente continuara.
La forma que tome el proceso y su velocidad dependeran
de diversos factores, tanto en el plano nacional como
internacional. Los principales de ellos pueden agruparse
en dos clases: fuerzas que impulsan la globalizacién del
sector y obstaculos a esa globalizacion.

1. Las fuerzas impulsoras

Entre los factores que impulsan la globalizacién de la
atencion de la salud figuran los siguientes:

a) Las diferencias de precios

Los precios de los servicios de salud en los paises
en desarrollo son sustancialmente menores que en los
paises desarrollados. Por ejemplo, el precio de una
operacion de derivacion coronaria en India equivale al
5% de su precio en los paises desarrollados, y un tras-
plante de higado cuesta en India la décima parte de lo
que vale en los Estados Unidos (Gupta, Golder y Mitra,
1998). Una imagen de resonancia magnética cuesta
60 doélares en India y 700 en Nueva York (Lancaster,
2004). La cirugia de derivacién cardiaca en Trinidad

3 Véase Seacole (1988).

y Tabago cuesta 50% menos que en Boston (Banco

Mundial, 1996). Una reconstruccion de cadera cuesta

5.000 ddlares en India y 21.000 ddlares en los Estados

Unidos (Lancaster, 2004). Un estiramiento facial en las

Islas Virgenes Britdnicas cuesta un 30% menos que en

los Estados Unidos; la estadia de 28 dias en Antigua

para tratar una adiccién, incluida la desintoxicacién

médica, cuesta la mitad que en los Estados Unidos, y

muchos balnearios de Jamaica y Santa Lucia brindan, a

un precio menotr, servicios equiparables a los de Florida

en los Estados Unidos (Banco Mundial, 1996).

Las causas de diferencias de precios como las
descritas entre paises desarrollados y en desarrollo son,
entre otras, las siguientes:

i) Las diferencias de remuneraciones son notables.
Por ejemplo, el personal de enfermeria gana en
Filipinas un 5% de lo que ganaria en los Estados
Unidos (Stalker, 2001). El personal de enfermeria
diplomado puede ganar en Washington, D.C., tres
veces lo que ganaria en Barbados (Secretaria de la
CARICOM, 2006).

ii) El costo de los seguros contra demandas por ne-
gligencia profesional es menor en los paises en
desarrollo que en los Estados Unidos: se estima en
unos 100.000 ddlares al afio en los Estados Unidos y
en unos 4.000 ddlares en India (Lancaster, 2004).

iii) El precio de los insumos y de los servicios sub-
contratados suele ser inferior en los paises en
desarrollo, donde el costo laboral en todos los
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sectores es menor que en los paises desarrollados.

Por ejemplo, los medicamentos que compran los

paises desarrollados a paises en desarrollo —como

India o Brasil— o a algunos paises desarrollados

—como Canadd—, son mucho mds baratos que sus

equivalentes fabricados en los Estados Unidos. Las

exorbitantes utilidades que acumulan las empresas
farmacéuticas estadounidenses estdn bien documen-
tadas y explican en parte el elevado precio que en

ese pais tienen los medicamentos (Ledogar, 1975;

Greider, 2003).

Dadas las dificultades que supone el traslado tem-
poral de los profesionales de la salud de un pais a otro
y, mas aun, los aspectos conflictivos que obstaculizan
su migracion, es previsible que en el futuro continden
las diferencias de remuneraciones del personal de salud
entre los paises desarrollados y los paises en desarrollo.
Cuando los paises desarrollados han tenido que hacer
frente a una escasez severa de determinadas categorias
de trabajadores especializados, han flexibilizado las
condiciones de entrada en ciertos sectores para aliviar
esa escasez. Y cuando han visto i) que la inversion, los
empleos y la capacidad en el sector de la informaética
aumentan con rapidez, debiéndose ir al extranjero
en busca de mano de obra calificada; ii) que crece
la subcontratacién internacional, o iii) que se elevan
las remuneraciones para atraer a trabajadores que se
desempeian en otras ocupaciones, han liberalizado el
acceso de los trabajadores extranjeros. Por ejemplo,
el Gobierno de los Estados Unidos, presionado por el
Congreso y por el sector de la informadtica (Pear, 1998),
elevo el limite a la entrada de extranjeros calificados.
En el 2000, el Congreso aumenté el nimero maximo
autorizado de visas H-1B (visados temporales para
extranjeros calificados) y exceptud a determinadas
categorias laborales de esos limites (Alvarez, 2000).
En 1998, el Gobierno de Canad4, a raiz de protestas
formales del sector privado, aceler6 el proceso para
aprobar la entrada de trabajadores temporales.

Teniendo en cuenta el envejecimiento de la poblacién
en paises desarrollados como Canada, los Estados Unidos
y el Reino Unido, y sus repercusiones en el estancamiento
o la contraccion de la mano de obra (Robson, 2001),
puede hacerse necesaria una mayor liberalizacién. Es
probable que asi suceda en el sector salud de los paises
desarrollados, donde la demanda de atencidn, en parti-
cular de personas de edad, es mayor que la oferta. En el
Servicio Nacional de Salud del Reino Unido, el 31% del
personal médico y el 13% del personal de enfermerfa
son de origen extranjero y, en Londres, en particular, el
47% del personal de enfermeria nacid en el exterior, y de

las 16.000 nuevas contrataciones en la ultima década, la
mitad correspondié a personas formadas en el extranjero
(Stalker, 2001). En los Estados Unidos, se estima que
el déficit de personal de enfermeria en el 2004 fue de
139.000 personas y se prevé que aumentard a 275.000
en 2010,* y a 800.000 en el 2020.5

b) Tecnologia

Los paises en desarrollo son los que tienen remu-
neraciones mas bajas, y en la mayoria de los casos no
cuentan con equipos de salud tan modernos y complejos
como los hospitales y servicios de salud de los paises
desarrollados. Tampoco disponen de instituciones alta-
mente especializadas en una tnica enfermedad o afeccién
y, en el caso de los paises pequefios, quiza no cuenten
con especialistas en todos los campos de la medicina. No
obstante, con la tecnologfa moderna es posible aminorar
algunas de esas deficiencias. Por ejemplo, gracias a las
nuevas tecnologias de las telecomunicaciones y de la
informética,® esta disponible la telemedicina (Bashur,
Sanders y Shanon, 1995; Norris, 2002), mediante la
cual los centros de salud de paises en desarrollo pueden
acceder a los mejores conocimientos especializados, la
tecnologia de vanguardia y las posibilidades de investi-
gacién existentes en el mundo.” Al extender el acceso a
la informacién y permitir el intercambio auditivo, visual
y de datos entre los médicos en cualquier etapa de la
atencion del paciente, la telemedicina puede mejorar el
reconocimiento, el diagndstico, el tratamiento, la vigilan-
cia, la terapia y la educacién. Segun las circunstancias y
las necesidades, la telemedicina permite la comunicacién
entre los médicos y de estos con otro personal de salud
y con los pacientes, a través de diversas modalidades
de transmision: via satélite, a través de microondas,
via inalambrica digital y mediante la Internet. Algunas
prestaciones, como la cirugia asistida y las evaluaciones
psiquidtricas, requieren transmision visual en vivo.

Las perspectivas de crecimiento de la telemedicina
son muy buenas, ya que esta tecnologia es asequible
y el costo de utilizacién es relativamente bajo. La
American Telemedicine Association (1999) sefala
que en la segunda mitad de los afios 1990 los costos se

4 Segtin datos de la American Nurses Association.

5 Segtin datos del Departamento de Salud y Servicios Humanos de
los Estados Unidos.

6 Para un examen mds detallado de la aplicacién a la medicina de la
informadtica y las redes de datos digitalizadas, véase Dawkins y Cary
(2000) y Maheu, Whitten y Allen (2001).

7Véase en Mandil (1998, pp. 79-100) un estudio reciente de la
situacion de la telemedicina, tanto en los paises desarrollados como
en aquellos en desarrollo.
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habian reducido notablemente, gracias a mejoras en la
tecnologia, innovaciones en la compresion de datos y
reduccion del costo de los equipos y programas infor-
maticos. Otra ventaja de la telemedicina es que hasta en
el 80% de los casos hace innecesaria la presencia fisica
del paciente al consultar a un especialista, de modo que
los servicios de especialistas se pueden obtener en el
ambito mundial.

Las limitaciones a una mayor difusién del uso
de la telemedicina no radican en los costos de los
equipos o de la tecnologia, sino que con frecuencia
obedecen a actitudes tradicionales de quienes entregan
prestaciones de salud de cardcter convencional, y a re-
glamentaciones anticuadas. Actualmente, los gobiernos
insisten en mantener un registro nacional de todos los
profesionales médicos que ejercen en sus respectivos
paises. La telemedicina plantea un reto a los regimenes
nacionales de salud, ya que permite que la préctica de
la medicina traspase las fronteras nacionales. Por otro
lado, la cobertura de los seguros dificulta la difusién de
la telemedicina: por ejemplo, el programa Medicare de
los Estados Unidos no le da cobertura total (American
Telemedicine Association, 1999). La telemedicina esta
bien establecida en Australia, Canadd, Francia, Japon,
Noruega y el Reino Unido, en un niimero creciente de
paises en desarrollo y en Estados comunistas, como
Cuba (Krasnow, 2002).

¢) Laestructura de edades en los paises desarrollados

En los préximos 50 afios, la poblacién mundial de
65 afos y mds aumentard en aproximadamente 1.000
millones de personas, lo que se estima que representara
cerca del 50% del crecimiento total de la poblacién mun-
dial (Peterson, 1999). En los paises desarrollados ya ha
habido un cambio demografico de este tipo, decisivo en
la estructura de la poblacién. En 1960, aproximadamente
el 9,2% de su poblacidn tenia 65 afios o0 mds, porcentaje
que aument6 al 13,3% en 1990 y que, segtin se estima,
alcanzara al 20,2% en 2020 (Peterson, 1999). Entre
1960 y 1997, la poblacién de 65 afios 0 mds aumentd
169% en Japdn; aproximadamente 100% en Grecia,
Finlandia, Espafia y Portugal; 78% en Italia; 35% en
el Reino Unido; 34% en los Estados Unidos, y 31% en
Francia (Rodriquez-Pose, 2002).

La disminucién de la tasa de fecundidad (Wattenburg,
2004) y el aumento de la esperanza de vida al nacer han
provocado el envejecimiento de la estructura demografica
y el aumento de la relacién de dependencia de la poblacién
pasiva respecto de la activa. El aumento espectacular de
la proporcién de personas de edad en la poblacién de
los paises industrializados supondrd asimismo un serio

reto para la sostenibilidad de los sistemas de pensiones,
la atencién de salud y el crecimiento econdmico (Stowe
England, 2002a y 2002b). Los paises mas afectados por
el envejecimiento de la poblacién son los que generan
dos tercios de la produccién mundial, por lo que una
desaceleracion en ellos podria tener efectos adversos
en la economia mundial (Center for Strategic and
International Studies, 2002).

En los paises desarrollados, los altos precios de
la atencidén de la salud hacen que sea mas econémico
viajar a paises en desarrollo para recibir atencién
médica: por ejemplo, desde los Estados Unidos al
Caribe septentrional y Centroamérica. Un nimero
creciente de estadounidenses viaja a México con ese
propdsito, ya que el precio de una visita médica es
hasta un 80% mads bajo que en los Estados Unidos, y
algunos medicamentos cuestan hasta un 75% menos
(Hilts, 1992). Son cada vez mads las personas jubiladas
de paises desarrollados que van a vivir al extranjero,
sobre todo a paises en desarrollo de clima cdlido,
donde el poder adquisitivo de sus ingresos es mayor
que, por ejemplo, en los Estados Unidos. El mercado
de servicios para jubilados aumentard marcadamente
en los préximos 20 afios (Business Week, 1994). Asi,
los paises en desarrollo pequefios que se hallan muy
préximos a paises desarrollados, que cuentan con un
clima célido todo el afio y que exhiben remuneraciones
relativamente menores, constituyen un entorno propicio
para establecer comunidades de retiro.

d) La disponibilidad y los precios del transporte
aéreo

Con la expansién del turismo en todo el mundo, la
posibilidad de costear los viajes en avién ha aumentado
considerablemente. También ha aumentado el deseo de
viajar para recibir atencién médica, generalmente hacia
los paises desarrollados, pero también cada vez mds hacia
paises en desarrollo con reputacién de contar con siste-
mas de salud de calidad, como Cuba. A mediados de los
afios 1990, Cuba recibi6 25.000 pacientes extranjeros y
obtuvo por los servicios de salud ingresos de 25 millones
de délares (Banco Mundial, 2002).

El precio de los viajes en avidn constituird un
componente importante del gasto total a 1a hora de optar
por buscar atencién médica en el extranjero en vez de
tratarse en el pais de origen. Dicho precio ha disminuido,
en tanto que el nivel de ingresos y la disponibilidad de
transporte aéreo se han incrementado. La ventaja que
supone la cercania geografica a los paises desarrollados
solo se puede aprovechar si las condiciones del transporte
aéreo son adecuadas. No obstante, si el ahorro en la
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atencién médica es significativo, el precio del viaje en
avion dejard de ser gravitante. Por ejemplo, un paciente
de Carolina del Norte, en los Estados Unidos, que habria
tenido que pagar 200.000 délares por una operacién de
corazon, volo 7.500 millas hasta Nueva Delhi, en India,
donde la operacion se realizé satisfactoriamente por
un precio total de 10.000 délares, incluido el pasaje de
avion (Lancaster, 2004).

e) Las pandemias mundiales

Las enfermedades infecciosas son la causa de entre
un cuarto y un tercio de las muertes en el mundo. En 1999,
los nuevos infectados por el virus de inmunodeficiencia
humana (VIH) aumentaron de 40.000 a 46.000 por afio.
La cantidad de pasajeros que viajan en el mundo se ha
multiplicado varias veces. Al mismo tiempo, crece el
nimero de nuevas enfermedades, la resistencia de las
enfermedades existentes a los tratamientos conocidos
y la rdpida difusién geografica de unas y otras, debido
a factores como la manipulacién humana de la alimen-
tacion vegetal y animal y de la genética, y a la mayor
movilidad de las personas y de algunos animales.

En los dltimos 25 afios han resurgido y se han
propagado 20 enfermedades que estaban en declina-
cion, y se han identificado 29 enfermedades que eran
desconocidas, como el sindrome de inmunodeficiencia
adquirida (VIH/SIDA), el Ebola y la hepatitis C. Dados
tanto el incremento del comercio internacional como la
movilidad de las personas por el turismo y la migracién
—legal e ilegal—, se hace indispensable una mayor co-
operacion internacional. Se calcula que en el afio 2000,
aproximadamente 36 millones de personas vivian con
VIH, el virus causante del SIDA, 90% de ellas en paises
en desarrollo y 75% en el Africa subsahariana. Son
menos de 25.000 los habitantes de paises en desarrollo
que reciben tratamiento antirretroviral, el que sf estd
habitualmente disponible en los paises desarrollados
(omc, 2001a).

En definitiva, la mejor defensa contra la propagacién
de enfermedades como la tuberculosis y la poliomielitis
es la prevencion, en particular mediante los programas
de inmunizacién. Estos programas, bien ejecutados y
con adecuada cobertura de la poblacién, no solo evitan
muertes y sufrimiento indescriptible de las personas, sino
que también son mds eficientes frente a una epidemia
o un brote infeccioso (Ashley y Bernal, 1985). A fin
de responder a las pandemias globales, es necesario
acrecentar los esfuerzos multilaterales basados en la
cooperacidn internacional que realizan organizaciones
internacionales como la OMS. Se espera que el Fondo
Mundial de lucha contra el SIDA, la tuberculosis y la ma-

laria obtenga 7.000 millones de ddlares. Esta suma, que
es enorme, todavia estd lejos de los 57.000 millones de
ddlares anuales de gasto adicional que, segin la Comisién
de Macroeconomia y Salud de la OMS, son necesarios
para entregar servicios médicos basicos a la poblacién
mundial (The Economist, 2001). Para asegurar que los
paises ricos y pobres puedan controlar los brotes de las
enfermedades mds letales, la cooperacion internacional
debe incluir acuerdos sobre la identificacidn, contencion
y tratamiento de enfermedades, asi como protocolos
normalizados y mecanismos para compartir los costos.
Los esfuerzos de cooperacién deben estar dirigidos a
mejorar los sistemas e infraestructura bdsicos para la
atencion de la salud en los paises en desarrollo, de forma
que las enfermedades que se originan en las regiones
tropicales se puedan identificar y erradicar antes de que
se propaguen (Barks-Ruggles, 2001).

f)  Las normas multilaterales de comercio

Las normas internacionales que rigen el comercio,
como las que se establecen en el Acuerdo sobre los
Aspectos de los Derechos de Propiedad Intelectual re-
lacionados con el Comercio (Acuerdo sobre los ADPRIC)
de la Organizacién Mundial del Comercio (OMC), afectan
directamente a la atencién de la salud, ya que regulan
la disponibilidad de los medicamentos. En el Acuerdo
sobre los ADPRIC se autorizan las patentes que rigen la
produccioén y las condiciones de venta de los farmacos.
Recientemente, esto ha sido objeto de una enconada con-
troversia entre los gobiernos de los paises en desarrollo
y los principales fabricantes de productos farmacéuticos,
que se concentran en los paises desarrollados. La produc-
cién mundial de farmacos proviene principalmente de
seis paises desarrollados (Alemania, los Estados Unidos,
Francia, Italia, Jap6n y el Reino Unido), mientras que
entre los paises en desarrollo solamente Brasil e India
son productores importantes (Barks-Ruggles, 2001).
De los paises en desarrollo, la gran mayoria tiene una
produccién nacional limitada, dos tercios importan
mads del 50% de los medicamentos y la mitad depende
completamente de esas importaciones (ONUDI, 1992).
Los paises en desarrollo y las organizaciones humani-
tarias han criticado severamente el Acuerdo sobre los
ADPRIC por privar a los paises pobres de medicamentos
asequibles, en particular contra el VIH/SIDA, y también
han sostenido que el Acuerdo General sobre el Comercio
de Servicios (GATS) limita la capacidad de los gobiernos
de proteger los servicios publicos.

En la Conferencia Ministerial de la OMC celebra-
da en Doha (Qatar) en noviembre de 2001, se acordd
autorizar una aplicacién flexible del Acuerdo sobre

LA GLOBALIZACION DE LA ATENCION DE LA SALUD: OPORTUNIDADES PARA EL CARIBE « RICHARD L. BERNAL



REVISTA DE LA CEPAL 92 « AGOSTO 2007 93

los ADPRIC, de forma que no impida a los Estados
miembros adoptar medidas para “proteger la salud
publica y, sobre todo, ... promover el acceso a los
medicamentos para todos”. En particular, se otorga el
derecho de decidir las bases sobre las cuales se con-
ceden las licencias obligatorias y determinar a nivel
nacional “lo que constituye una emergencia nacional
u otras circunstancias de extrema urgencia, quedando
entendido que las crisis de salud publica, incluidas
las relacionadas con el VIH/SIDA, la tuberculosis, el
paludismo y otras epidemias, pueden representar una
emergencia nacional u otras circunstancias de extrema
urgencia” (OMC, 2001b).

2. Barreras y restricciones

Se sefialan a continuacién algunos elementos que limitan
el crecimiento y el avance del comercio internacional
de servicios de salud, tanto en el plano nacional como
en el internacional.

a) Barreras a la movilidad de los profesionales de la

salud

La movilidad de estos profesionales estd limitada
severamente por diversos obstdculos, como los visados,
las normas de entrada y los requisitos de residencia,
que varian segun las categorias de especializacién y la
duracién de la estadia. Algunos obsticulos reflejan la
inercia en modificar las normas relativas al funciona-
miento de los sistemas de salud internos o nacionales.
Muchos de los obstidculos mds arraigados a la entrada
de proveedores de servicios de salud extranjeros son
claramente politicos, motivados por el proteccionismo
de los profesionales de la salud locales, por considera-
ciones relacionadas con la inmigracién y por diferencias
en las normas que rigen su profesion. Otros obstaculos
reflejan prejuicios, xenofobia y tradiciones. Si persisten
los impedimentos a la movilidad de los profesionales
de la salud, es probable que en los paises desarrollados
no se puedan mantener bajos los precios e incluso que
el personal calificado sea insuficiente para hacer pleno
uso de la capacidad de las instalaciones existentes. La
vigorosa contratacion por instituciones estadounidenses
de personal de enfermeria proveniente de paises en
desarrollo como Jamaica y Filipinas no hace mds que
confirmar lo apremiante de la situacién.

b) Normas multilaterales

El comercio internacional en materia de servi-
cios de salud estd regido por el GATS, y abarca los
servicios hospitalarios, médicos, odontolégicos, de

enfermeria, de partos, de fisioterapia y de asistencia
paramédica. El GATS define cuatro modalidades del
comercio de servicios: movimiento transfronterizo de
servicios; servicios consumidos por no residentes en
el pais que otorga la prestacidn; presencia comercial
en dicho pais, y movimiento de personas naturales.
Los servicios de salud se comercializan a través de
todas ellas, pero encaran obstaculos significativos
en cada una.

La provisidn transfronteriza de servicios de salud
bajo la forma de telemedicina se expande con rapidez a
medida que esta tecnologia mejora y, dada su naturaleza,
se hace dificil imponerle restricciones nacionales. Los
avances tecnoldgicos han permitido aumentar la gama
de servicios que se pueden comercializar y han reducido
sus costos.

El consumo en el extranjero, que implica movimiento
de los consumidores, es la modalidad mds importante
en el comercio internacional de servicios de salud,
aunque estd limitada por la no portabilidad del seguro
médico. Los Estados Unidos es el mayor proveedor, la
mayoria de los paises desarrollados atienden pacientes
del extranjero y algunos paises en desarrollo se han
convertido en centros regionales de atencién de salud
(Cuba, por ejemplo). China e India tienen una larga y
particular tradicién en materia de tratamientos médicos
—tanto en el campo de la medicina formal como de la
tradicional—, y cuentan con una clientela mundial en
terapias como la acupuntura o el yoga.

La presencia comercial se ha dado en una escala
limitada, particularmente en relacion con el tratamiento
del estrés, con tratamientos o firmacos experimentales
—por ejemplo, contra el cancer (Tuckman, 2005)—y con
la cirugia plastica. Es posible que en el futuro se invierta
en gran escala en la prestacidn del total de los servicios
de salud, pero el plazo en que esto suceda dependerd de
diversos factores, como el trato a la inversion extranjera
incluido el trato nacional, los regimenes tributarios y las
limitaciones a la propiedad.

La movilidad de las personas naturales en el sector de
la salud estd afectada por leyes especificas que restringen
la inmigracién y por barreras a la entrada defendidas
por las asociaciones nacionales de profesionales de la
medicina. La escasez de personal de enfermeria en los
paises desarrollados y el hecho de que en esos paises
las remuneraciones sean mas altas contribuirdn a pre-
sionar para que se revisen los actuales impedimentos a
la movilidad del personal de salud. El personal médico
y de enfermeria se mueve principalmente desde los
paises en desarrollo hacia los paises desarrollados. La
movilidad internacional del personal de enfermeria, que
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constituye el 70% del personal de salud (Secretaria de la
CARICOM, 2006), plantea también problemas de género
y de comercio internacional en los servicios de salud
(Williams, 2003).

Evidentemente, la expansion de la cobertura de
los servicios de salud abarcados por el GATS es un tema
que tendrd que abordarse en el futuro (Smith, Blouin
y Drager, 2006), pero hasta ahora no hay indicios de
cuando se hara. En la actualidad, 54 miembros de la
OMC han aceptado compromisos relativos a los servicios
médicos y odontolégicos, 44 1o han hecho respecto a
los servicios hospitalarios y 29 respecto a los servicios
de enfermeria, de partos y otros (Adlung y Carzaniga,
2002). Los gobiernos pueden liberalizar el comercio de
servicios de salud mediante medidas unilaterales, sin
tomar compromisos vinculantes en sus listas nacionales
dentro del marco del GATS.

¢) La no portabilidad del seguro médico

Un factor muy importante que dificulta la globa-
lizacién de la atencién de la salud es que, en general,
faltan modalidades de seguros de salud que sean acep-
tadas en todo el mundo. De hecho, la mayoria de los
seguros de salud, sean ellos publicos o privados, solo
son aplicables en el pais de residencia del asegurado.
El hecho de que los programas Medicaid y Medicare de
los Estados Unidos no tengan validez en el extranjero
impide que los ciudadanos estadounidenses busquen
tratamiento fuera de su pais. Paraddjicamente, tratarse
en el extranjero puede ser mas econdmico que hacerlo
en los Estados Unidos, los medicamentos fabricados
fuera de los Estados Unidos pueden ser mds baratos, y
existen procedimientos que en este pais no estdn auto-
rizados pero que si estdn disponibles en el extranjero.
Poder recurrir a terapias y medicamentos menos costosos
supondria un enorme ahorro para un sistema de salud
como el estadounidense, que estd sometido a una fuerte
tension por el incremento exponencial de los costos de
los servicios de salud.

A medida que aumenta la presion sobre los sistemas
de salud de los paises desarrollados, tanto por la cantidad

de casos como por el costo de los servicios, las asegura-
doras publicas y privadas, muy a su pesar, tendran que
otorgar a los pacientes el derecho a recibir atencién de
salud en el extranjero. El sobrecargado sistema de salud
del Reino Unido ya ha empezado a enviar pacientes a
Francia y a Espafia con este propoésito; hasta la fecha,
los pacientes solo pueden atenderse en hospitales que
estén a no mds de tres horas de vuelo desde Gran Bretafia
(Lancaster, 2004), aunque es probable que incluso en esto
haya mas flexibilidad si los pacientes estdn dispuestos
a correr con el costo adicional.

Las decisiones de los ricos y de los altos ejecutivos
de empresas respecto a donde recibir atencion de salud
no se ven limitadas por los precios y los seguros médicos.
Ellos utilizan mds las tarjetas de crédito que las tarjetas
del seguro médico como medio de pago. No obstante,
no pasard mucho tiempo antes de que surja una forma
de seguro médico mundialmente valido para ejecutivos
con altas remuneraciones y movilidad internacional.
Y lo que al principio tendrd un costo desmesurado,
luego se ird abaratando, como el resto de los servicios
globales, para orientarse al mercado mundial masivo,
mds amplio y menos pudiente. Y después, las compa-
fifas aseguradoras permitirdn que sus clientes obtengan
atencién de salud en el &mbito internacional, primero de
una lista restringida de prestadores autorizados y luego
en instituciones de salud acreditadas a nivel nacional en
un ndmero creciente de paises.

d) La necesidad de uniformar la acreditacion del

personal de salud

Los sistemas de acreditacién difieren mucho e
incluso cuando muestran ciertas similitudes (por ejem-
plo, en la Comunidad Britdnica de Naciones), siguen
siendo basicamente de cardcter nacional. La acreditacién
temporal o a largo plazo del personal de salud implica
procedimientos intrincados, complejos y burocraticos. Atin
queda mucho por hacer para establecer la equivalencia
de los titulos, formalizar el reconocimiento reciproco de
las calificaciones y uniformar los requisitos para obtener
las licencias necesarias.
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v

El patrén de globalizacion

del sector de la salud

Diversos factores contribuirdn a la globalizaciéon de
la atencion de la salud y a la disponibilidad global de
servicios de salud. Entre esos factores destacan la proxi-
midad entre la oferta y la demanda, las preferencias de
las personas que necesitan atencién de salud, las medidas
nacionales para promover la inversion extranjera directa
en servicios de salud y la disponibilidad y costo relativo
de los profesionales de la salud.

1. La proximidad

La proximidad entre la oferta y la demanda serd un
elemento determinante del lugar en que se ubiquen o
reubiquen los proveedores de servicios de salud. Es
probable que la reubicacién mas alld de las fronteras
nacionales se dé en primer lugar entre paises de la
Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econémicos
(OCDE) adyacentes, particularmente en la Unidn
Europea, que apunta al establecimiento de estandares
comunes para este bloque. Los que probablemente se
beneficiardn enseguida de la incipiente diseminacién
mundial de la atencion de la salud son los paises que
estdn a dos o tres horas de vuelo desde los principales
aeropuertos internacionales de los paises desarrollados
y que ofrecen tanto servicios e instalaciones de salud
aceptables en el dmbito internacional como costos de
funcionamiento inferiores a los de servicios comparables
de los paises desarrollados. México, Cuba, las Bahamas,
Jamaica y Costa Rica, dada su proximidad con los
Estados Unidos, podrian convertirse pronto en polos de
desarrollo en este campo, sobre todo si sus gobiernos
aplican las politicas necesarias para atraer y alentar el
establecimiento de instituciones de salud reconocidas
a nivel internacional.

Los viajes de los pacientes para atenderse en servi-
cios de salud en el extranjero no se deben solamente al
deseo de acceder a una atencién médica menos costosa
que en su pais de residencia. Muchos pacientes van en
busca de un determinado tipo de tratamiento, de la ca-
lidad necesaria o deseada, que no estd disponible en el
pais donde viven. Ellos son un componente importante
de la clientela internacional de instituciones médicas
famosas, como la Clinica Mayo o el Memorial Sloane-

Kettering Cancer Center, en los Estados Unidos. Sin
embargo, hay asimismo un significativo movimiento
de pacientes entre paises en desarrollo, ya sea porque
estiman que los servicios de salud no son adecuados
en el pais propio o porque creen que son mejores en el
extranjero (por ejemplo, pacientes de Bangladesh que
viajan a India).

2. El costoy la calidad del personal de salud

Existe un mercado global de profesionales de la salud
que involucra migracidn hacia paises con remunera-
ciones mds elevadas. Dicha migracién obedece sobre
todo a la demanda de aquellos paises desarrollados
(Stilwell, Diallo y otros, 2004) que tienen escasez de
dichos profesionales, pagan remuneraciones mds altas
y ofrecen mejores condiciones de trabajo, notablemente
los Estados Unidos y el Reino Unido. La mayoria de
los médicos que trabajan en el extranjero provienen de
paises en desarrollo (Mejia, Pizurki y Royston, 1979).
La Organizacién Mundial de la Salud (OMS) estima
que en el 77% de los paises desarrollados hay escasez
de personal de enfermeria, y practicamente todos ellos
recurren al exterior para paliar esa escasez (Rutter,
2001). Respecto a los Estados Unidos, Gerson y Oliver
(2004) estiman que el déficit de personal de enfermeria
es de 110.000 personas —6% del personal necesario—,
mientras que la American Hospital Association habla de
126.000 personas (11% de ese personal). Se prevé que
en el futuro esta escasez aumentard, afectando tanto
la cantidad como la calidad de la atencién de salud
(Buerhaus, 2002). En el futuro préximo, la remuneracién
del personal de enfermeria en los paises desarrollados
serd mayor, debido a la probable persistencia de su es-
casez, pese a las contrataciones en el extranjero (Buchan
y Sochalski, 2004); a la disminucién de la entrada de
nuevos profesionales,® y a la disconformidad con los

8 Esto sucede en Europa y los Estados Unidos. Véase Gathercole (s/f)
y GAO (2001, p. 7).
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salarios.” La contratacién de personal de enfermeria
de paises en desarrollo por los sistemas de salud de los
paises desarrollados no es una solucién, ni siquiera a
mediano plazo, porque la escasez de este personal se da
a escala mundial.'? En el perfodo 2001-2002, en el Reino
Unido se inscribieron en los registros de enfermeria mas
extranjeros que nacionales.

3. Efectos de las diferencias de costo en trata-
mientos sin riesgo vital

Los tratamientos médicos que requieren mucho personal
pero no suponen riesgos vitales, como la rehabilitacion,
figuraran probablemente entre los que primero se tras-
laden al exterior, debido a su alto precio en los paises
desarrollados. Entre aquellos que ya se han empezado
a desplazar fuera de las fronteras de los paises desarro-
Ilados figuran la cirugia estética —una de las cirugias
electivas de mds rapido crecimiento—, la recuperacién
de problemas de estrés y los tratamientos con farmacos
o procedimientos no autorizados en la mayoria de los
paises. La tendencia al desplazamiento desde los paises
desarrollados, que tienen precios altos, hacia paises
donde el costo es menor, se acelerara ain mas a medida
que se pueda recurrir a la telemedicina en una gama
mayor de aspectos de la medicina (Bashur, Sanders y
Shanon, 1995).

Con el tiempo, la diseminacién en el mundo de
servicios e instalaciones de salud de primer orden lle-
vard a cubrir procedimientos mds graves o con riesgo
vital, como la cirugia de corazén. Las diferencias en
los precios constituirdn un factor crucial, pero también
influirdn otros factores como la logistica, el prestigio
de la institucién y la posibilidad de hacer efectivo el
seguro médico.

4. Elrégimen de politica y reglamentario

El gobierno que desee alentar la creacion o fortalecimiento
de un sector de la salud competitivo a nivel internacional
tendrd que tomar medidas destinadas, entre otras cosas,
a eliminar las barreras a la entrada de profesionales de

9 Segtin Rutter (2001), solo el 20% del personal de enfermeria de
Inglaterra y 26% del de Escocia crefan que sus remuneraciones eran
aceptables.

10 De conformidad con 105 asociaciones de personal de enfermeria
que representan a 69 paises. Véase “Worldwide nursing shortage
has reached crisis proportions”, junio del 2002, disponible en www.
scienceblob.com.community.

la salud, cumplir las normas de los paises desarrollados,
construir infraestructura moderna y mantener buenos
servicios de transporte aéreo.

Si se desea brindar servicios de salud al merca-
do mundial es preciso establecer un marco politico
y normativo que facilite y aliente la inversién, la
tecnologia y la dotacién de los recursos humanos
necesarios. En el caso de los paises en desarrollo,
la mayor parte del capital y de la tecnologia que se
necesita para prestar servicios de salud competitivos
en calidad y precios a nivel internacional, tendrd que
provenir del extranjero. En el 4mbito interno, serdn
elementos decisivos la estabilidad politica y un marco
reglamentario que sea compatible con las normas,
las précticas y los derechos de propiedad intelectual
vigentes a nivel mundial, y una planificacién estra-
tégica para atraer y/o crear una organizacién médica
de renombre, y proporcionar infraestructura moderna
y personal calificado. La mejora de la infraestructura
fisica y de las telecomunicaciones no debe concentrarse
solo en la modernizacion, sino reconocer también la
necesidad de equipararse con los paises desarrolla-
dos. Por ejemplo, los paises en desarrollo no pueden
competir eficazmente si cuentan con 5 a 10 teléfonos
por cada 100 habitantes, mientras que en los paises
desarrollados hay 48 (oMc, 1998).

Se deberia planificar la creacion de sinergias sobre
la base de vinculos entre diferentes sectores: por ejem-
plo, entre el turismo y los servicios de salud en aquellos
paises donde ya existe una industria turistica que puede
realzarse con la creacion de instalaciones y servicios de
salud de alta calidad. El turismo se podria acrecentar
y diversificar para incluir nuevos productos, como el
turismo de salud,!! dando nacimiento asi a una nueva
industria y reforzando un sector ya existente. Para regio-
nes como el Caribe y Centroamérica esta es claramente
una oportunidad, ya que cuentan con amplios sectores
turisticos y estdn muy cerca de uno de los principales
paises desarrollados.

1T véase Alleyne (1991, pp. 291-300). En gran medida, la vasta
bibliografia existente sobre el turismo no ha prestado suficiente
atencion al turismo por motivos de salud. Hay publicaciones sobre
turismo que ni siquiera hacen mencién al tema de turismo de salud:
se encuentran referencias a él, por ejemplo, en Apostolopoulos y
Gayle (2002) y en Jayawardena (2005). Es paradéjico que el lla-
mado a que se preste mas atencion al turismo de salud proviene del
sector de la salud mds que del sector turistico. Véase Secretaria de
la CARICOM (2006, p. 23).
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VI

Oportunidades para el Caribe:

el caso de Jamaica

A medida que la atencién de la salud se vaya globalizando,
habra oportunidades para que los paises en desarrollo
exporten servicios médicos a los mercados de paises
desarrollados. Los paises en desarrollo proximos a paises
desarrollados y con una oferta adecuada de personal
de salud menos costoso tienen la posibilidad de prestar
servicios de salud a pacientes del extranjero, a precios
mds asequibles. Sin embargo, esto no basta para crear
una industria de atencién de la salud de nivel mundial.
Para que las oportunidades se materialicen es preciso
que los gobiernos establezcan un régimen de politica
y reglamentario que atraiga la inversién de empresas
con prestigio internacional en el campo de la salud. A
continuacion se ilustra lo expuesto con el caso concreto
de Jamaica (Taylor, 1993).

1. Proximidad

Jamaica estd proximo fisicamente a uno de los principales
paises desarrollados, los Estados Unidos. La poblacién
estadounidense estd envejeciendo y su sistema de salud
tiene costos elevados.

La ciudad de Montego Bay (Jamaica) cuenta con
un aeropuerto internacional y el vuelo a Miami dura
una hora, a Baltimore tres horas y aproximadamente
tres horas y media a Atlanta, Houston, Nueva York,
Filadelfia y Boston. Posee asimismo un sector turistico
bien desarrollado, con una amplia gama de hoteles de
excelente calidad, villas, restaurantes y entretenciones.
Es el centro del sector turistico de Jamaica, que atrae a
2 millones de visitantes al afio, €l 75% de ellos desde los
Estados Unidos. Un hospital general publico y moderno y
numerosos médicos y clinicas privados prestan asistencia
tanto a la poblacién residente como a la visitante.

2. Entorno empresarial

Ademads de contar con centros de salud modernos y con
un conjunto de profesionales de la salud calificados y
con experiencia, Jamaica es un destino turistico muy
conocido con el que los estadounidenses estin muy
familiarizados. Los complejos turisticos son un comple-
mento perfecto para el establecimiento de hospitales y

clinicas de alta calidad que atiendan a pacientes extran-
jeros y nacionales dispuestos a pagar los tratamientos
en divisas. La disponibilidad de centros médicos de
primer orden alentaria a los turistas de mayor edad
a viajar a Jamaica. La principal fuente de turistas de
Jamaica es Estados Unidos, pafs que experimenta un
rapido proceso de envejecimiento de la poblacidn; de
hecho, el denominado mercado de turismo de personas
mayores, es decir, de mds de 55 afos de edad, excede
los 100 millones de personas, y representa una sexta
parte de los viajes internacionales (Gonzales, Brenzel y
Sancho, 2001). La complementariedad entre el turismo y
la atencién de salud se podria extender al negocio de las
casas de retiro, sobre la base de compartir determinados
servicios e instalaciones. Las personas retiradas podrian
utilizar los servicios e instalaciones de los hoteles, como
las playas, los comedores, los gimnasios y los centros
de esparcimiento, y la cercania de servicios de salud de
alta calidad aseguraria su bienestar.

El potencial es enorme. Se calcula, por ejemplo,
que si el 3% de los 100 millones de personas mayo-
res de los paises de la OCDE se trasladase a paises en
desarrollo después de jubilarse, generaria de 30.000 a
50.000 millones de délares anuales en consumo perso-
nal, y de 10.000 a 15.000 millones en gastos de salud
(Warner, 1998).

3. Inversiéon

La inversién en atencién de la salud por proveedores
estadounidenses, tal vez mediante empresas mixtas
con propietarios jamaicanos de hoteles y la comunidad
médica local, podria financiar la creacién de complejos
de salud de excelente calidad en Montego Bay. Las
instituciones estadounidenses podrian continuar aten-
diendo a su clientela en vez de cederla a competidores no
estadounidenses, lo que seria su incentivo para invertir.
La rentabilidad derivaria de la contratacién de personal
médico y de enfermeria jamaicano, con salarios mas
bajos que los estadounidenses pero més altos que los del
sistema puiblico de salud de Jamaica. El personal médico
local se podria combinar o complementar con médicos
extranjeros, algunos de los cuales podrian residir en
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Jamaica y otros, como los especialistas, podrian viajar
para realizar tareas especificas algunos dias al mes. Todo
esto se podria respaldar con especialistas disponibles a
través de la telemedicina.

Jamaica necesitard inversion extranjera para poder
crear centros de salud que atiendan al mercado externo,
y atraer a instituciones de renombre de los paises de-
sarrollados de donde provendrian los pacientes. Tales
instituciones aportarfan un nombre de prestigio (marca),'?
la aceptacion de las aseguradoras de riesgos de salud y el
hecho de ser conocidas por los consumidores. Un caso
ilustrativo es el de entidades como el Raffles Medical
Group de Singapur y el Kaiser Permanente, que han
creado una empresa mixta con el objeto de establecer
centros médicos en la regioén del Asia-Pacifico (Diaz
Benavides, 2002).

La capacidad de atraer inversion extranjera de-
penderd, en cierta medida, del entorno empresarial, las
reglamentaciones e incentivos gubernamentales y la
disponibilidad de recursos humanos calificados. Esos
requisitos ya se cumplen o, en el caso de los incentivos

para establecer y hacer funcionar los centros de aten-
cién de salud, se pueden establecer rapidamente en
correspondencia con los incentivos para los inversores
extranjeros ya existentes. En el pafs se cuenta con personal
médico capacitado, aunque también se puede promover
el regreso al pais de los que estdn en el extranjero. Los
sueldos algo inferiores a los que se pagan en los paises
desarrollados se compensarian con el hecho de residir
en el propio pais; esa ha sido la experiencia de los ja-
maicanos que han emigrado y regresado a su pais para
vivir y trabajar. Las decisiones laborales del personal de
enfermeria jamaicano, como las de sus colegas de los
paises desarrollados, no dependen solo del factor salarial,
sino también de otros aspectos, entre los cuales destacan
las condiciones de trabajo.!3 La oferta futura de personal
médico se podria asegurar sobre la base de vincular la
formacién en la facultad de medicina de la Universidad
de las Indias Occidentales, en Kingston, con la atencién
de salud orientada a pacientes del exterior en Montego
Bay. Algo similar podrian hacer varios hospitales que
preparan personal de enfermeria.
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La proteccion social
en el Caribe de habla inglesa

Oliver Paddison

n los ultimos afnos los asuntos relacionados con la proteccion
social, y sobre todo los sistemas de pensiones, se han convertido
en temas importantes de la agenda econémica y politica de paises
desarrollados y en desarrollo, a medida que en las proyecciones
demograficas aparece amenazada la sostenibilidad financiera de
muchos de los planes de pensiones vigentes. Sin embargo, en el Caribe
estos sistemas aun no han sufrido reforma de fondo alguna. Es posible
que esto obedezca en parte a la poca investigacion existente sobre el
tema, por lo cual las autoridades no han dispuesto de estudios acerca
de coémo abordar el problema de la protecciéon social en un entorno con
las caracteristicas geograficas y geoclimaticas de la region. Este trabajo
busca llenar ese vacio, poniendo de relieve el estado actual de los
sistemas publicos de pensiones en el Caribe, su desempefio reciente y

los desafios que les aguardan, y proponer vias para avanzar.
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I

Introduccion

Los sistemas de proteccion social constituyen una base
fundamental de la sociedad. Puesto que el consumo de
las personas continda después de la jubilacién y, sobre
todo, porque tras jubilarse quizds haya que afrontar
gastos considerables en tratamientos médicos y otras
formas de atencién de la salud, se hace imperativo ahorrar
durante la vida activa. Sin embargo, es poco probable
que las personas acumulen de manera preventiva un
volumen de ahorro suficiente durante su vida laboral.
Algunas tal vez carezcan de la capacidad de actuar con
prevision perfecta y por ello no tomen conciencia cabal
de la necesidad de apartar suficientes recursos mientras
estdn trabajando. Otras quizds se nieguen a sabiendas a
tomar medidas precautorias, ya que planean aprovechar
la benevolencia gratuita del Estado, suponiendo que no
se las dejard libradas a sus propios recursos en la vejez.
Ademds de quienes recurren a estos argumentos que
trasuntan miopia y riesgo moral, hay muchas personas
que sencillamente no pueden ahorrar durante su vida
activa debido, por ejemplo, a sus bajos ingresos, a la
falta de acceso a mecanismos de ahorro, o al impacto
negativo de acontecimientos externos que pueden haber
barrido con todo ahorro acumulado.! Siendo asi, en ge-
neral se acepta que los gobiernos deben establecer algiin
sistema de seguro social obligatorio. Por estos motivos,
los sistemas de proteccién social fueron disefiados para
otorgar cobertura en caso de enfermedad, discapacidad,
vejez, maternidad y otras contingencias.

Los sistemas de proteccidn social todavia conservan
esas funciones fundamentales, pero con el tiempo también
se les ha reconocido como instrumentos adecuados para
redistribuir el ingreso entre los grupos de ingreso mas alto
y los de ingreso més bajo.2 A pesar del éxito inicial, los
sistemas de reparto, en los cuales los gastos corrientes

[JEste estudio fue elaborado durante el periodo en que €l autor traba-
jabaen la sede subregional de la CEPAL para el Caribe (Puerto Espaia,
Trinidad y Tabago). Se agradecen los comentarios y sugerencias de
un evaluador anénimo.

I Esto sucede principalmente en muchas economias rurales en desarrollo
donde lariqueza es especialmente vulnerable a los desastres naturales,
por ejemplo, en aquellas dedicadas a la ganaderfa.

2 Si bien la expresion ‘proteccién social’ se suele referir a las prestaciones
otorgadas para la vejez y en casos de enfermedad y discapacidad, en
este articulo se aborda tnicamente la funcién de proveer pensiones.
Por esta razén, la expresion ‘proteccion social’ se refiere aqui a siste-
mas o planes de pensiones, a menos que se indique otra cosa. Ambas
expresiones se usardn de manera indistinta.

se financian con las contribuciones corrientes, han sido
objeto de un exhaustivo examen en los tltimos afos, dado
que su sostenibilidad financiera es incierta, segtin indican
las proyecciones demograficas. En particular, mientras
que la esperanza de vida al nacer estd aumentando en
la mayor parte del mundo gracias al mejor acceso a los
servicios de salud y los adelantos de la ciencia médica,
los cambios de las pautas de conducta laborales no
han cambiado a la par. En consecuencia, la porcién de
la vida que corresponde a la etapa de jubilacion se ha
acrecentado en relacién con la correspondiente a la vida
activa. Por esto y por la disminucién de la fecundidad,
muchos planes publicos de proteccion social corren el
riesgo de sufrir un desequilibrio.?

Mientras el debate sobre la reforma de los sistemas
de pensiones se estd intensificando en muchos paises,
son numerosos los que ya han llevado a cabo reformas
considerables. En América Latina, por ejemplo, 13 paises
han sancionado (o estan en vias de sancionar) reformas
estructurales que han consistido en reemplazar el sistema
de reparto por uno de capitalizacién (como en Chile, la
Republica Dominicana, El Salvador y México) o bien
en introducir un sistema de capitalizacién en forma
paralela al de reparto (como en Argentina, Colombia,
Costa Rica, Perd y Uruguay).* 3 En el Caribe de habla
inglesa, en cambio, en general no se han hecho reformas
de importancia.

Una de las razones puede ser que, pese a la avalancha
de investigaciones sobre los aspectos econdmicos de las
pensiones que ha habido en los dltimos treinta afios,
las conclusiones y las recomendaciones de politica son
de utilidad limitada para esta region de caracteristicas
geogréficas y geoclimdticas peculiares, expuesta a desas-
tres naturales y constituida integramente por pequefios
Estados insulares en desarrollo.

3 La diferencia entre sistemas de pensiones publicos y privados se
analizard mds adelante.

4 En un plan de capitalizacién, el ingreso por concepto de contribu-
ciones se invierte, de manera tal que cada generacion financia casi
por completo sus propias pensiones.

3 Véase Gill, Packard y Yermo (2005). Obsérvese también que con
la introduccién de una reforma estructural no siempre se solucionan
los problemas de sostenibilidad, como lo estdn descubriendo muchos
paises de América Latina.
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No obstante, la reforma de la proteccién social
es especialmente necesaria en el Caribe porque alli
puede reportar grandes beneficios. Si bien los sistemas
nacionales de pensiones constituyen una parte impor-
tante de las respectivas economias, el hecho de que
cada Estado caribefio tenga su propio plan limita las
posibilidades de aprovechar las economias de escala.
Mais importante atin es que si bien la legislacién actual
restringe (en distintos grados) la inversién internacio-
nal de los fondos de reserva, la inversién conjunta en
el extranjero podria reducir considerablemente los
costos y fortalecer los sistemas de pensiones median-
te una mayor diversificacién. Aunque ya ha habido
coordinacién entre sistemas, lo que ha aumentado la

I1

portabilidad de las pensiones dentro de la regién, si
se quiere dar nuevo impulso a la integracién regional
es preciso reducir las restricciones a la movilidad de
la mano de obra.

En este trabajo se procura ofrecer un panorama
general de la proteccién social en el Caribe, para lo cual
se presenta la estructura de los sistemas de proteccién
social y se evaldan tanto sus resultados como las medi-
das de reforma adoptadas en cada caso. En la seccién 11
siguiente se describe el estado actual de la proteccién
social en la regién analizada, en la seccion III se rese-
fian los desaffos que enfrenta la proteccion social, en la
seccién IV se analizan opciones en materia de reforma
y en la seccién V se exponen las conclusiones.

Proteccion social en el Caribe

La proteccién social no es un fenémeno nuevo en el
Caribe. Tras haberse extendido inicialmente desde
Gran Bretafia en forma de fondos de prevision, la ma-
yoria de los sistemas nacionales de proteccion social se
implantaron poco después de la independencia.” Si bien
solo Antigua y Barbuda y también Dominica estable-
cieron sistemas nacionales de proteccion social antes
de la independencia, el sistema nacional de proteccion
social mds antiguo de la region se puso en préictica en
Jamaica en 1966, en tanto que los més nuevos fueron
establecidos en 1987 en Saint Kitts y Nevis y en San
Vicente y las Granadinas.

Sin embargo, en general los sistemas de protec-
cién social en el Caribe no se han modificado en gran
medida desde entonces. Salvo cambios de pardmetros
efectuados a intervalos irregulares no se ha efectuado
reforma real alguna y hay pocos indicios de que se
esté estudiando una reforma importante, debido a di-

6 En este trabajo se entiende por “el Caribe” o “la regién” el conjunto de
los miembros de habla inglesa del Comité de Desarrollo y Cooperacién
del Caribe (CDCC) mds Suriname; se excluyen los miembros asociados,
a menos que se indique otra cosa. Los miembros plenos son Antigua
y Barbuda, Bahamas, Barbados, Belice, Dominica, Granada, Guyana,
Jamaica, Saint Kitts y Nevis, Santa Lucia, San Vicente y las Granadinas,
Suriname y Trinidad y Tabago.

7 A fines de los afios 1960 y comienzos de los afios 1970 se establecieron
diversos regimenes de proteccion social basados en las ocupaciones,
que cubrian algunos sectores de las economias. Més adelante fueron
reemplazados por los sistemas nacionales de proteccion creados
recientemente.

versos factores que se examinardn en este estudio. Un
motivo de la falta de interés por reformar los sistemas
de pensiones en la regién puede ser que, por haberse
establecido hace relativamente poco tiempo, los planes
nacionales de seguros atin no han alcanzado la etapa de
madurez. Esto se refleja en la baja tasa de dependencia
ancianos/personas activas y en los reducidos pagos de
la proteccion social, que ascienden en promedio al 2%
del PIB en la region (tasa significativamente inferior a la
de otras regiones). Ademads, a lo largo de los afios todos
los sistemas han logrado acumular reservas bastante
cuantiosas, que equivalen a aproximadamente el 19%
del PIB regional y que en algunos paises llegan a ser de
hasta el 30% del PIB nacional.

Con todo, dichas reservas deberian considerarse
como una oportunidad para enfrentar el problema de
la sostenibilidad de la proteccién social antes de que
este se agrave.

Para entender estos desafios hay que saber cémo
funciona la proteccién social en la regién y qué para-
metros determinan sus resultados. Habida cuenta del
nimero de paises involucrados, el andlisis de los siste-
mas de los Estados miembros en su conjunto siempre
implicard sacrificar detalles. Sin mucha pérdida de
generalidad, en esta seccidn se presenta un panorama
global de la proteccién social en el Caribe y se explica
cOmo estdn estructurados los sistemas de pensiones,
qué contribuciones se imponen y cémo se calculan las
prestaciones. También se consignan los costos en que
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GRAFICO 1

El Caribe: tasa de contribucion a la proteccion social, 2003
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Fuente: datos oficiales.

estan incurriendo las juntas nacionales de proteccién
social y se describe como se invierten en la actualidad
los excedentes.

1. Contribuciones y prestaciones

a) Contribuciones

Todos los esquemas publicos de proteccién social
en la region son sistemas de reparto con prestaciones
definidas.® Se caracterizan por establecer pardmetros
relativos a la manera en que se generan los ingresos y
se calculan las prestaciones (pensiones). Los dos princi-
pales pardmetros que definen la generacidn de ingresos
de los fondos de pensiones son la tasa de contribucién y
el tope al salario imponible (el nivel salarial por encima
del cual ya no se imponen contribuciones).

Las prestaciones se financian con las contribuciones
de empleados y empleadores expresadas como porcentaje
de los salarios de los empleados. En el Caribe estas tasas
son en promedio de 4% y 6,8%, respectivamente. Sin
embargo, varian mucho de un pais a otro (grafico 1): las
tasas mds altas para empleados y empleadores corres-

8 En los planes de prestaciones definidas, las contribuciones son end6-
genas al sistema y varfan para equilibrar el presupuesto de pensiones,
puesto que las prestaciones son definidas a priori. En cambio, en los
planes de contribuciones definidas las prestaciones son determinadas
en forma endégena por las contribuciones.

6 8 10 12 14 16

O Empleados B Empleadores

ponden a Barbados (7,75% y 8,5%, respectivamente) y
las m4s bajas a Jamaica (2,5% para unos y otros).?
Ademas de variar las tasas de contribucion, también
varian mucho los topes a los salarios imponibles, que
oscilan entre un promedio de 1,2 veces los salarios medios
imponibles en Trinidad y Tabago y 3,4 veces en Santa
Lucia.!9 En general, no hay un tope salarial ‘ideal’ para
las contribuciones; es mds, varios paises han eliminado
toda clase de topes en los tiltimos procesos de reforma.!!
La ventaja de fijar un tope salarial elevado consiste en
que serdn menos las personas que deberan ahorrar por
su cuenta para aminorar los altibajos de su consumo a
lo largo de la vida ante el aumento de la porcién de sus
ingresos que queda por encima del tope y que, por lo
tanto, no es imponible. En tales casos, los mercados de
capital bien desarrollados o los regimenes de pensiones
de cardcter ocupacional y con una base amplia pueden
cubrir la brecha y evitar las fuertes variaciones del

9 Sin embargo, estas tasas son relativamente mds bajas que las im-
puestas en los sistemas obligatorios de América Latina, las que van
desde el 2,75% en Argentina al 12,27% en Uruguay (Gill, Packard
y Yermo, 2005).

10 Para tener un denominador comtin, los topes de ingresos se han
normalizado utilizando los salarios medios imponibles en lugar de
los salarios medios nacionales, para los que no se dispone de datos
en la mayoria de los paises.

11 En varios paises de Europa central y oriental (como la Repdblica
Checa, Estonia, Eslovenia) no existen topes para las contribuciones a
los planes de pensiones (Unién Europea 2002). Tampoco existen en
Portugal, Austria y Finlandia (Unién Europea 2006).
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consumo que se producen cuando los topes son bajos.
Sin embargo, la disponibilidad de unos y otros en el
Caribe es limitada, lo que refuerza los argumentos en
favor de topes mds altos.

Ademds, salvo Guyana, todos los Estados miembros
ajustan sus topes segun las circunstancias, en lugar de
valerse de un mecanismo automético.!? Asimismo, los
ajustes se efectdan a intervalos infrecuentes: asf, el tope
salarial solo se ha ajustado dos veces en tres decenios en
Bahamas, tres veces en dos décadas en las Islas Virgenes
Briténicas, y en las Islas Turcas y Caicos no ha subido
desde la creacién del esquema de pensiones en 1992.
En consecuencia, cuando se producen aumentos, suelen
ser considerables, como lo ilustra el caso de Belice: en
2001 el tope de ingresos imponibles se elev por primera
vez desde que se estableci6 el sistema en 1979, y pasé
de130 a 320 ddlares de Belice por semana. Este tope atin
no se considera lo suficientemente alto, de modo que el
gobierno estd estudiando la posibilidad de llevarlo a 640
dolares de Belice por semana en el futuro cercano, de
conformidad con lo recomendado en la sexta revision
actuarial del esquema de proteccién social (Montas,
2003). Es preciso fijar topes adecuados, principalmente
porque de ser bajos conspiran contra la progresividad
de los planes, ya que las personas de ingresos altos
solo pagan una contribucién baja en relacién con sus
ingresos.

b) Prestaciones

Las prestaciones de la proteccién social son en
gran medida de naturaleza uniforme en toda la region.
En principio, son prestaciones por enfermedad, mater-
nidad, jubilacién, invalidez, asi como también pensiones
por sobrevivencia y asignaciones mortuorias. Mientras
que varios paises ofrecen prestaciones relacionadas con
accidentes de trabajo y enfermedades profesionales
(como pensiones por discapacidad, prestaciones en caso
de accidentes de trabajo y enfermedades profesionales
y cobertura de gastos médicos), inicamente Barbados
otorga indemnizaciones por desempleo. Sin embargo,
como ya se sefiald, en el presente estudio el andlisis de
la proteccidn social se limita a la funcidn de los sistemas
de pensiones.

El objetivo primordial de tales sistemas en la regién
es el de mantener un ingreso en la vejez y la discapacidad.
Esto se confirma por el hecho de que todos los planes

12 En Guyana el tope a los ingresos imponibles (y las pensiones)
se ajusta de acuerdo con la variacién del salario minimo del sector
publico.

de reparto de la regién son proporcionales a los ingresos
y, por lo tanto, se basan en el principio de proteccién
social de mantener las mismas condiciones durante la
vejez. Sin embargo, la eficacia de los sistemas destina-
dos a asegurar ingresos a las personas mayores varia
dentro de la regién, especialmente respecto al nimero
de personas que perciben jubilaciones. Asi, se estima
que la proporcién de personas mayores de 65 afios que
reciben jubilaciones oscila entre un minimo de 19%
en Santa Lucia y un maximo de 85% en Barbados; en
las economias mas grandes, como Jamaica, Bahamas
y Trinidad y Tabago, los porcentajes respectivos son
aproximadamente de 38,6%, 53% y 56,8%.!3 Uno de
los factores que explican la baja cobertura en algunos
paises es el hecho de que las tasas de cumplimiento en
materia de contribuciones en el caso de los trabajadores
independientes son bajas y el sector informal de muchas
economias es bastante grande. Ademads, la elevada tasa
de desempleo y el hecho de que todos los sistemas sean
de reparto y financiados por contribuciones, implica que
muchas personas que llegan a la vejez tal vez no retinan
los requisitos para pensionarse. Sin embargo, las cifras
revelan que la cobertura ha ido aumentando paulatina-
mente, aunque a un ritmo moderado (por ejemplo, en
en el afio 2000 la cobertura en Bahamas y Santa Lucia
fue de 45,2% y 15,9%, respectivamente).

La generosidad de los sistemas basados en los
ingresos se mide por la tasa de sustitucién de ingresos
al jubilar. La posicién de los distintos paises frente a
esta tasa es bastante uniforme, aunque las reglas sobre
la acumulacién individual varian en alguna medida de
un pais a otro: en la mayoria de los planes de pensiones
la tasa de sustitucion es del 30% de las contribuciones
efectuadas en aproximadamente 10 afios (mds precisa-
mente, en 500 semanas). Antigua y Barbuda exhiben la
tasa de reemplazo mds baja, del 25%, y Barbados la mas
generosa, del orden del 40%. En general, en todos los
sistemas de la region las tasas de sustitucién aumentan
relativamente mds en los primeros afios de contribucién
que en los ultimos. Después de un periodo de contribu-
cién de 30 afios (1.500 semanas) llegan a entre el 50% y
el 55%; los extremos se registran en Barbados (60%) y
Antigua y Barbuda (45%). En lo que se refiere a las tasas
maximas de reemplazo, Dominica tiene la tasa mds alta

13 En este caso la cobertura mide el nimero de prestaciones de larga
duracién otorgadas (excluidas las prestaciones por sobrevivencia y
por discapacidad) en relacién con el tamafio de la poblacién de mds
de 65 afios. En los paises donde la edad de jubilacion es inferior a
los 65 afios, como Santa Lucia (véase el cuadro 1), la cobertura del
grupo etario pertinente real serd necesariamente menor.
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CUADRO 1
El Caribe: estadisticas de la proteccién social, 2003
In/gr.esos Relacién . Tz}sa de sustigucifin Contribucién Edad de
maximos pensiones/salarios  de los ingresos al jubilar (%) P )
. . .. . . ~ minima jubilacién
imponibles  medios imponibles (Después de ... afios)
Né;‘})‘a M}‘%‘)na 10 30  Mixima rde " Normal Anticipada
Columna @ 2 3) €)] ©)] (6) (7) (t)]
Anguilla 2,02 30,6 26,3 30 50 60 250 65
Antigua y Barbuda 1,88 22,2 6,3 25 45 50 350 60
Bahamas 1,36 25,4 16,0 30 55 60 150 65 60
Barbados 2,09 49,0 30,6 40 60 60 500 65 63
Belice 1,52 25,3 22,4 30 55 60 500 65 60
Islas Virgenes Britdnicas 1,42 21,4 75 30 50 60 500 65
Dominica 3,15 28,3 6,8 30 55 70 500 60
Granada 2,07 24,5 12,0 30 50 60 4002 60
Guyana 2,1 28,5 27,3 40P 55 60 750 60 ..
Jamaica ¢ 494 704 654
Montserrat 1,26 17,1 8,4 30 50 60 350¢ 60
Saint Kitts y Nevis 3,07 28,4 11,8 30 55 60 500 62
Santa Lucia 3,41 39,0 13,7 58 60 576f 61 60
San Vicente y las Granadinas 3,08 29,9 19,4 30 50 60 325¢ 60
Trinidad y Tabago 1,25 37,0 37,0 g 750 65 60
Islas Turcas y Caicos 1,69 19,0 14,1 30 55 60 500 65 60
Promedios 2,1 27,0 17,3 33,5 53,1 60 432 63 61

Fuente: datos oficiales y Osborne (2004).

Con aumento a 500 en 2008.
Después de 15 afios.

Cinco afios menos en el caso de las mujeres.
Con aumento a 500 en etapas anuales de 25.

[ R -

indexacién).

que puede lograrse, del 70%, y Antigua y Barbuda tiene
el limite maximo mas bajo, del 50% (cuadro 1).

Son discutibles los méritos de un aumento no lineal
de la tasa de sustitucién. Por ejemplo, es titil en las etapas
iniciales de un plan de pensiones, ya que permite a los
miembros reunir rdpidamente las condiciones para obtener
una pensién mas alta. En tal caso, una vez establecido,
el plan puede ser de gran utilidad para los trabajadores
de més edad. Sin embargo, en general una férmula mas
lineal de célculo de las prestaciones reducird el costo
total de las jubilaciones, puesto que los que se jubilen
antes recibirdn prestaciones mas bajas. Al respecto, en
Belice se estd pensando en reemplazar la férmula actual
—un aumento del 3% durante los primeros 10 afios de
contribucion al plan, seguido de un aumento anual del
2% durante los cinco afios siguientes y de 1% cada afio
posterior—, por un aumento anual uniforme del 1,5% de
la tasa de reemplazo hasta un méximo de 60%, que se

Pensiones basadas en una tasa uniforme mds una proporcién relacionada con los ingresos.

144 meses, con aumentos de 12 meses cada tres afios hasta llegar a 180 el 1° de enero del 2012.
Pensiones basadas en un grupo promedio con contribuciones a lo largo de toda su vida activa (método de ingresos durante la vida activa, sin

alcanzaria después de 40 afos de contribuciones (Montas,
2003). En la revision actuarial del 2003 correspondiente
a Santa Lucia también se recomendé modificar la tasa
de acumulacién de las pensiones, de modo de tornarla
mads paulatina que en la actualidad.

Las tasas de sustitucion representan tan solo uno de
los aspectos del cdlculo de las pensiones. Otros son los
ingresos medios imponibles a los que se aplican estas
tasas, la forma en que esos ingresos se calculan y los
requisitos para pensionarse.

Los ingresos medios imponibles por lo general se
calculan tomando el promedio de los mejores 3 a 5 afios
de los tltimos 10 a 15 afios de trabajo de cada persona.!4

14 1as excepciones son Barbados, Trinidad y Tabago y Jamaica. En
Trinidad y Tabago las pensiones se basan en el promedio de ingresos
obtenidos durante la vida activa segun ‘clases de ingresos’ (grupos
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Sin embargo, es probable que calcular las prestaciones
de esa manera, en lugar de basar los pagos de pensiones
en un historial completo de ingresos, contribuya a la
regresividad del plan, pues favorece a los trabajadores
mds calificados que se incorporan més tarde a la fuerza
de trabajo pero a la vez perciben salarios mds altos y
crecientes que los trabajadores menos calificados, cuyos
ingresos son relativamente uniformes. Por ejemplo, en
Bahamas se estd estudiando la posibilidad de pasar a
un sistema en el que se reemplace la férmula de cdlculo
de las pensiones segiin la remuneracién media de los
ultimos tres afios, por uno en el cual las pensiones se
basen en un sistema de ingresos indexados obtenidos
durante la vida activa, con una tasa anual de acumula-
cion del 1,5%.

¢) Requisitos para jubilarse

En todos los Estados miembros la edad normal
de jubilacién varfa entre los 60 y los 65 afios, salvo en
Jamaica, donde la edad normal de jubilacién (de los
hombres) se ha fijado en los 70 afios. Aunque no existen
requisitos de residencia o ciudadania para obtener una
pension, si se exige un niimero minimo de contribuciones.
Muchos pafses han fijado en 500 semanas el nimero
minimo necesario para obtener una pensién completa.
En Santa Lucia los trabajadores deben hacer contribu-
ciones durante 12 afios (144 meses). En Guyana y en
Trinidad y Tabago se requiere haber efectuado aportes,
como minimo, durante 15 afios (750 semanas de con-
tribuciones) para poder recibir una pensién. En cambio,
en Montserrat y en San Vicente y las Granadinas solo se
exigen 7 afios y 6,5 afios, respectivamente; en Anguilla
se requieren apenas cinco afios, y en Bahamas, para
tener derecho a pension tan solo se necesitan tres afios
(150 semanas) de contribuciones al plan nacional de
pensiones, con una tasa de reemplazo del 15% de los
ingresos medios imponibles.

En general, a los trabajadores que no retinen
el nimero minimo exigido de contribuciones se les
garantiza una pension minima, la que varia considera-
blemente en toda la regién: entre el 6% de los salarios
medios imponibles en Antigua y Barbuda y el 31% en
Barbados (cuadro 1).

de ingresos); en Barbados las pensiones tienen dos niveles, con una
pension ‘bésica’ igual al 40% de los ingresos medios imponibles
(sobre la base de los mejores cinco afios de remuneracién) y una
pensién complementaria igual al 1% del total de ingresos semanales
imponibles representados por las contribuciones que exceden de
las primeras 500 semanas; Jamaica también tiene un sistema de
dos niveles.

Varios paises de la regiéon han tomado medidas
para abordar el hecho de que un nimero relativamente
pequefio de contribuciones baste para acceder a una
pension. Este asunto es importante, no solo porque en
un entorno cada vez mds globalizado la movilidad de
la mano de obra va en aumento, sino también porque,
con el tiempo, el Mercado Econémico Unico del Caribe
permitird la libre movilidad dentro de la regién, lo que
podria conducir a que los trabajadores “vitrinearan pen-
siones” antes de elegir lugar de trabajo. En este sentido,
en Montserrat y San Vicente y las Granadinas se esta
elevando anualmente el nimero exigido de contribuciones
semanales —de a 25 por vez—, para llegar a un total
de 500. En Granada el nimero exigido se elevard a 500
para el afio 2008 y en Santa Lucia se estdn agregando
12 meses cada tres afios a fin de alcanzar un total de
180 meses de contribuciones en el afio 2012. En otros
Estados miembros ya se ha empezado a estudiar cémo
encarar este problema. En Bahamas, la Comision de
reforma de la proteccion social ha recomendado que
el nimero de contribuciones semanales se incremente
anualmente —50 por vez— hasta que el nimero exigido
se ajuste mds al vigente en la region, es decir, hasta que
se llegue a las 500 contribuciones.

2. Costos e inversiones

El éxito de los planes de proteccion social puede medirse
atendiendo a varios aspectos. Un aspecto importante es el
costo de administracién del plan, que abarca, por ejemplo,
el financiamiento de las instituciones administradoras,
el pago de los salarios de su personal, el mantenimiento
de las instalaciones y la prestacion de los servicios que
se esperan de las instituciones.

Dentro de la region, los costos de operacion difie-
ren considerablemente. En promedio ascienden al 18%
del ingreso de los sistemas de pensiones por concepto
de contribuciones, pero por pais revelan una variacién
significativa, siendo el porcentaje mas elevado el de
Montserrat (41%) y el mas bajo el de Barbados (6%).
En general, la cuarta parte de los paises de la muestra
registra mds de una desviacion tipica de la media. Es
mds, mientras que solo Barbados y Trinidad y Tabago
tienen gastos de operacidn inferiores al 10% del ingreso
por concepto de contribuciones, en Anguilla, Belice,
Montserrat y las Islas Turcas y Caicos esos gastos su-
peran el 20% (cuadro 2).

Este nivel de costos es evidentemente demasiado
alto para los planes de reparto y también si se le compara,
por ejemplo, con el de 0,5%, aproximadamente, que
corresponde al ingreso por concepto de contribuciones
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CUADRO 2

El Caribe: gastos administrativos como porcentaje del ingreso

de los fondos de pensiones por concepto de contribuciones, 2003
Pais Gastos (%) Pais Gastos (%)
Anguilla® 22,8 Guyana 15,8
Antigua y Barbuda® 17,7 Jamaica 13,0
Bahamas 19,9 Montserrat? 48,8
Barbados 6,1 Saint Kitts y Nevis® 14,6
Belice 30,5 Santa Lucia 13,3
Islas Virgenes Britdnicas® 11,9 San Vicente y las Granadinas® 16,7
Dominica?® 16,7 Trinidad y Tabago® 7,1
Granada? 12,4 Islas Turcas y Caicos 21,1

Fuente: datos oficiales y Osborne (2004).

2 Las cifras corresponden al afio 2005.

del plan de reparto administrado por el sector piblico
en los Estados Unidos."> No es de sorprender que las
caracteristicas geograficas de la regién influyan en los
gastos generales de operacion: el coeficiente de correlacion
entre la poblacién de cada pais y los gastos operativos
del plan de proteccién social es significativo y negativo
(-0,47), lo que indica que los sistemas de proteccién
social no tienen capacidad para aprovechar las economias
de escala. En especial, las economias insulares, como
Bahamas y las Islas Turcas y Caicos, exhiben costos
proporcionalmente mds altos.!® Indudablemente, los
costos son altos debido a la incapacidad para aprovechar
las economias de escala.

a) Excedentes

Con todo, los sistemas de proteccidn social otorgan
pensiones a mas de 250.000 de los 6.500.000 habitantes
de la region. El total de contribuciones a los planes fue
de aproximadamente 650 millones de délares, suma muy
superior a los 450 millones pagados por estos sistemas
en pensiones y otras prestaciones en el 2003 y que se
tradujo en un aumento de las reservas. Este rasgo, por
cierto, ha sido caracteristico de la regién caribefia, que
a fines del 2003 habia acumulado fondos por mas de
5.200 millones de ddlares: esta suma se aproximaba al
19% del PIB regional, o alrededor del 30,1% del PIB de
algunos paises. Es mads, la posicion financiera de los
planes de pensiones de la regién podia considerarse
buena. De hecho, pese a que todos esos planes son de

15 véase Thompson (2001, p. 242).

16 Sin embargo, al parecer en Belice, economia no insular que no es
particularmente pequefia frente a otros paises de la region, también
se registran costos extraordinariamente altos.

reparto, las reservas que han acumulado superan a los
activos de los planes de capitalizacion en cada uno
de los paises de América Latina (excepto Chile). En
América Latina los activos ascendieron, en promedio,
a alrededor del 13,5% del PIB (Gill, Packard y Yermo,
2005). Asimismo, hoy todos los sistemas de pensiones
estdn acumulando excedentes, lo que es bueno ya que
si bien por definicién todos son planes de reparto, las
reservas acumuladas pueden utilizarse en el futuro para
cubrir insuficiencias imprevistas de contribuciones o
aumento de los compromisos.

Las reservas tienen una correlacién negativa
(-0,62) con el tamafio del pais. La proporcién mas
baja se observa en Jamaica, en tanto que las reservas
representan mds de las dos terceras partes del PIB de
Saint Kitts y Nevis (gréfico 2). Sin embargo, la mag-
nitud total de las reservas acumuladas no es indicador
de la sostenibilidad de un plan desde el punto de vista
financiero, puesto que no mide aspecto alguno del
desempefio ni sefiala por cudnto tiempo las reservas
podran cubrir los compromisos. Por ello, un indicador
mas til es la relacién reservas/gastos, que permite
obtener una aproximacion de cudntos gastos anuales
podrian financiarse con las reservas. Estos valores,
como se observa en el grafico 2, revelan una historia
algo diferente, ya que parece no haber una relacién
directa entre las reservas acumuladas, medidas como
porcentaje del PIB, y el monto de gastos anuales que
podria cubrirse con ellas. De hecho, en los estudios
actuariales se ha sefialado la necesidad de tomar me-
didas para evitar el agotamiento de los fondos. Dada la
situacion actual, se ha estimado, por ejemplo, que en
el 2019 los gastos en Bahamas seran superiores a los
ingresos, lo que conducira al agotamiento del fondo en
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GRAFICO 2

El Caribe: reservas y relacion reservas/gastos, 2003
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Fuente: datos oficiales y Osborne (2004).

2029. Asimismo, el fondo de reserva de Belice tal vez
se agote un poco antes (en 2025) en las condiciones
actuales. De igual manera, se prevé que en 2048 las
reservas comenzardn a disminuir en Santa Lucia vy,
segtin las proyecciones, se agotardn en 2062.!7

b) Inversiones de cartera

Una gran proporcién de las reservas acumuladas
se invierte (89% en promedio). Antigua y Barbuda es el
Unico pais donde la tasa de inversion, de 44%, es inferior
al 75%.18 En consecuencia, la gestion de la cartera es un
aspecto importante de los planes regionales de proteccién
social y debe analizarse detenidamente.

La gestion de la cartera de los diversos planes en
el dltimo decenio no ha sido sobresaliente: la renta-
bilidad media real fue de alrededor de 3,8%, si bien
en los dltimos cinco afios aumentd ligeramente hasta
situarse cerca del 4,2%. Belice y Jamaica obtuvieron
resultados considerablemente mejores que el promedio:
en Belice el rendimiento en 10 afios y 5 afios fue del
7,4% y 7,5%, respectivamente, y en Jamaica el rendi-
miento en cinco afos ascendi6 al 9,8%. El desempeio
de Antigua y Barbuda, Anguilla y las Islas Turcas y
Caicos fue significativamente inferior al promedio: el
rendimiento de Antigua en 10 y 5 afios fue de 0,8% y
1,5%, respectivamente, el de las Islas Turcas y Caicos

17Vgase National Insurance Board of the Bahamas (2001), Montas (2003)
y OIT (2005).

18 Sin embargo, esto se debe al monto considerable de deudas por
cobrar, que asciende a la mitad del total de activos.

fue de 1,6% y de 0,9%, y el de Anguilla en 5 afios fue
de 1,5% (cuadro 3).19

Una de las razones de dicho desempeno deficien-
te es, sin lugar a dudas, la manera en que se asignan
estas inversiones. Aproximadamente la mitad del total
de reservas se invierte en titulos de renta fija (como
préstamos y bonos) y la tercera parte en depdsitos a
plazo fijo. Se trata de instrumentos de inversién que
histéricamente son bastante estables, pero también de
bajo rendimiento. En total, sélo el 11% de las reservas
se invierte en acciones y el 4% en bienes inmuebles
(porcentajes correspondientes a fines de 2003).

La mayoria de los pafses tiene carteras con un
marcado sesgo hacia las inversiones locales. En verdad,
solo los territorios no independientes (Anguilla, Islas
Virgenes Britdnicas, Montserrat y las Islas Turcas y
Caicos) tienen mas del 5% de sus activos invertidos
en el extranjero. En las Islas Virgenes Britdnicas, esa
proporcién es de mds de las dos terceras partes del
total de inversiones y en las Islas Turcas y Caicos
supera las tres cuartas partes. Seis paises han hecho
exclusivamente inversiones nacionales, entre ellos las
economias mds grandes: Trinidad y Tabago, Jamaica,
Bahamas y Belice. Sélo siete paises han realizado in-
versiones regionales, que en cada caso fueron inferiores
al 10% del total de inversiones, salvo en el caso de San

19 Los rendimientos se estiman ‘considerablemente peores o mejores’
si registran mds de una desviacién estdndar por debajo o por encima,
respectivamente, del promedio regional.
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CUADRO 3
El Caribe: inversiones de cartera, 2003
Rentabilidad Rentabilidad Inversiones
real, 10 afios real, 5 afios como % de
(%) (%) las reservas

Anguilla 2,50 1,50 91,80
Antigua y Barbuda 0,80 1,50 44,40
Bahamas 4,80 4,00 92,40
Barbados 5,20 5,20 82,40
Belice 7,40 7,50 94,50
Islas Virgenes Britdnicas 2,20 2,80 92,80
Dominica 4,70 4,60 77,00
Granada 5,00 4,90 92,10
Guyana 4,80 4,10 95,30
Jamaica 3,50 9,80 95,50
Montserrat 2,40 2,40 96,70
Saint Kitts y Nevis 3,20 4,00 94,90
Santa Lucia 3,80 4,10 96,00
San Vicente y las Granadinas 4,30 5,60 91,60
Trinidad y Tabago 4,70 4,70 93,40
Islas Turcas y Caicos 1,60 0,90 87,50
Promedio no ponderado 3,81 4,23

Fuente: datos oficiales y Osborne (2004).

Vicente y las Granadinas, donde la quinta parte de las
inversiones son regionales.

Las razones de tanta concentracion de las carteras
de inversiones son fundamentalmente dos. En primer
lugar, la legislacién de muchos Estados miembros no
permite invertir los fondos de la proteccidn social en el
extranjero. En un gran ndmero de paises se considera
que la proteccién social es un instrumento necesario
para suministrar fondos a la economia. Asimismo, son
muchos quienes estiman en la regién que a las organi-
zaciones de proteccion social les cabe una importante
funcién en el desarrollo econdmico: més de la mitad de
los encuestados en la Organizacién de los Estados del

111

Caribe Oriental (OECO) expusieron esta opinién (Henry,
2004, p. 194). Sin embargo, en el mismo estudio tam-
bién se concluy6 que mas del 70% de los encuestados
considerd necesario diversificar las carteras mediante
inversiones extranjeras y sefial6 la necesidad de modificar
la legislacion. En segundo lugar, el citado desequilibrio
de las inversiones —sobre todo en lo que respecta a
la concentracién en depdsitos a plazo fijo— obedece
también a que los mercados de capital de la regién son
mads bien incipientes: solo existen tres mercados de
valores regionales, y en cada uno de ellos se cotizan
pocos titulos.2% Por ello, toda diversificacién de cartera
es una tarea dificil y compleja.

Desafios que encara la proteccion

social en el Caribe

En 1994 el Banco Mundial publicé un informe sobre
la proteccién social que hablaba del “envejecimiento
sin crisis” (Banco Mundial, 1994). Esta fue una de las
primeras publicaciones de una organizacién internacional
en que se abogaba por una politica de pensiones basada
en multiples pilares. En ese informe se propugna el esta-

blecimiento de tres pilares principales para financiar la
proteccion social. El primer pilar se basa en el principio

20 En la Bolsa de Valores del Caribe Oriental cotizan ocho titulos;
en las bolsas de valores de Jamaica y de Trinidad y Tabago cotizan,
respectivamente, menos de 50 titulos.
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de reparto. El segundo pilar es el de capitalizacién: los
trabajadores efectian contribuciones obligatorias en
cuentas personales, estas contribuciones se invierten y
con el tiempo se utilizan para financiar las pensiones
de esos mismos trabajadores; la participacioén en este
pilar ha de ser obligatoria. Por tltimo, el tercer pilar
apunta a promover el ahorro; es, en esencia, similar al
segundo, con la unica diferencia de que las contribu-
ciones son voluntarias (es decir, este pilar se equipara
al ahorro privado).

Si bien el informe sefialado no ha estado exento de
criticas,?! tuvo una profunda influencia en varios paises
en desarrollo —especialmente de América Latina, donde
se ha sancionado un cimulo de reformas en los dltimos
dos decenios— y sigue siendo influyente en muchas
regiones. En verdad, son cada vez mas las economias
que estan abandonando el plan de reparto tradicional
con prestaciones definidas; esto se debe en parte a la
dindmica de la poblacién, pero también al hecho de que
los planes de reparto aumentan el incentivo para acogerse
a jubilacién anticipada, lo que contribuye a crear una
situacion insostenible en términos de financiamiento
(Gruber y Wise, 1999).

Sin embargo, esa dindmica parece haber tenido esca-
sos efectos en la agenda de proteccién social del Caribe:
los planes nacionales son representativos del primer pilar
unicamente. Si bien todos estos esquemas presentan
diferencias en materia de derechos a prestaciones, tasas
de contribucién y otros pardmetros, estdn disefiados en
principio como planes de reparto. En ese sentido no existe
un segundo pilar obligatorio en la regién ni se observa
indicacién clara alguna de que se vaya a establecer.

La falta de interés en la reforma puede obedecer a la
actual coyuntura demografica, es decir, al hecho de que
las poblaciones son relativamente jovenes y a que los
planes de proteccidn social son recientes. Por lo tanto, los
planes nacionales de proteccidn social de la regién atn
no han alcanzado la etapa de madurez (los planes menos
maduros tienen una proporciéon mds alta de miembros
activos que de miembros jubilados o con jubilaciones
diferidas) y por ende estan recibiendo contribuciones mas
que suficientes para financiar sus obligaciones actuales.
Todos ellos se encuentran entonces en condiciones de
invertir (‘capitalizar’) los recursos excedentes.

Aunque en el Caribe el problema del envejeci-
miento no es tan acuciante como en otras regiones, €s
menester abordarlo, ya que la experiencia demuestra
que cuanto mas pronto se aborde, tanto menos penosas

21 yéase, por ejemplo, Orszag y Stiglitz (2001).

serdn las soluciones y tanto menor el costo politico de
aplicarlas. En verdad, la proteccién social en la regién
encara varios desafios. Algunos de ellos tienen que ver
con aspectos de los planes actuales, como la forma de
calcular las prestaciones, el bajo nimero de contribu-
ciones exigidas para acceder a las prestaciones, la falta
de ajuste automadtico de los topes salariales y las tasas
de reemplazo de los salarios. Estos retos (que en lo que
correspondia se sefialaron en la seccién anterior) pueden
afrontarse cambiando los pardmetros y modificando la
legislacion vigente.

Otros desafios, sin embargo, revisten mas impor-
tancia para la proteccién social y deben analizarse en
mayor detalle. Uno se refiere a los mercados de trabajo,
y en especial al Mercado Econémico Unico del Caribe,
que a la postre llevard a la libre movilidad de la mano
de obra e incidira en la proteccién social. Otro es el
desempefio general de los mercados de trabajo de la
region: en algunos paises la tasa de desempleo es alta
y persistente, el sector informal estd creciendo y se
ha generalizado la evasién de las contribuciones a los
sistemas de proteccion social. Estos factores conduci-
ran en definitiva a que una proporcion creciente de las
personas mayores quede excluida de los beneficios de
una pension, y por lo tanto, deben abordarse.

También es preciso modificar la legislacion aplicable
a la acumulacidn de activos de la proteccién social. En
particular, debe analizarse cuidadosamente si las juntas
nacionales de inversién pueden invertir en el extranjero.
Por ejemplo, las caracteristicas geogréficas y geoclima-
ticas de la regién —integrada por pequefias economias
insulares con bases econdémicas poco diversificadas y
muy proclives a sufrir desastres naturales— pueden ser
argumentos a favor de una posicién menos restrictiva
ante la inversién de fondos en el exterior. Sin embargo,
toda liberalizacién de la legislacién pertinente debe
ponderarse con cuidado, sopesando tanto los beneficios
de aplicarla como los costos del efecto que las salidas
de capital tendrian en los balances de las economias en
general, y en sus regimenes cambiarios en particular.
Estos son algunos de los temas que se abordaran en el
resto de esta seccion.

a) Envejecimiento

Al igual que en casi todas las regiones, el enve-
jecimiento es un fendmeno que también afecta a las
poblaciones del Caribe. La combinacién de una mayor
esperanza de vida al nacer y la disminucién de la fe-
cundidad estd modificando la estructura demogréfica.
Como promedio, en la regién la esperanza de vida al
nacer aumentd mds de 15 afios en los decenios de 1980
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GRAFICO 3

El Caribe (10 paises): tasa de dependencia de personas de edad avanzada
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Fuente: Naciones Unidas (2002).

CUADRO 4
El Caribe: esperanza de vida al nacer
2000-2005 2025-2030 2045-2050

Bahamas 69,4 75,7 77,3
Barbados 77,2 79,8 81,4
Belice 74,4 71,5 79,7
Guyana 62,4 64,1 71,2
Jamaica 75,7 79,0 80,8
Antillas Neerlandesas 76,3 79,4 81,0
Puerto Rico 75,6 78,3 80,3
Santa Lucia 73,8 77,2 79,5
Suriname 71,1 75,8 78,6
Trinidad y Tabago 74,8 78,6 80,5
Promedio 73,1 76,5 79,0

Fuente: Naciones Unidas (2002).

y de 1990. Actualmente es de alrededor de 73,1 afios,?
y se prevé que llegard aproximadamente a 79 afios hacia
mediados del siglo XXI (cuadro 4). Para ese entonces, la
tasa de crecimiento de la poblacién habra disminuido al
0,1%, desde el 1,8% observado a mediados del siglo XX
y el 1% que se registra actualmente.

22 Estos datos corresponden a los paises de habla inglesa del Caribe
para los cuales se dispone de informacion (véase el cuadro 4).

Si bien las causas de dicho cambio estdn documen-
tadas,?3 se justifica efectuar un examen mds detenido de
las variaciones que se observan. La comparacion intrarre-
gional revela que la ‘bomba de tiempo” que pueden ser
las pensiones amaga a algunos Estados miembros mas
que a otros. Por ejemplo, existe una diferencia signifi-
cativa entre la esperanza de vida al nacer exhibida por
Guyana (62,4 afios) y la mas alta de la region, registrada
en Barbados (77,2 afios), diferencia que, se prevé, habra
de reducirse. Sin embargo, a raiz de la disminucién de la
fecundidad, sumada a la emigracién, habra un aumento
considerable de la tasa de dependencia de personas de
edad avanzada (gréfico 3).2* Cuanto mis alta sea esta
tasa, mayor serd el nimero de personas de edad avan-
zada que la poblacién econémicamente activa debera
mantener, es decir, mas elevados seran los costos de la
proteccion social. Salvo en las Antillas Neerlandesas, el
aumento porcentual se acelerard en todos los paises, con
un incremento medio de 66% en los primeros 25 afios
del siglo XXI y del 118% en los 25 afios siguientes.

Por lo demas, el incremento de este coeficiente de
dependencia tendrd un ritmo cada vez més acelerado
durante los proximos cinco decenios. Se estima que

23 Véase un andlisis reciente del envejecimiento de la poblacién del
Caribe, en CEPAL (2004).

24 El coeficiente de dependencia de personas de edad avanzada se
define como el nimero de personas de 65 afios 0 mds por cada 100
personas de entre 15 y 64 afios.
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en la primera mitad del siglo XXI el aumento menor
(130%) se dara en Puerto Rico y en Guyana serd de
casi 500%. Estos incrementos repercutiran en los planes
de proteccion social de la regién, ya que una fuerza
de trabajo cada vez mdas pequefia deberd mantener
a una proporcién cada vez mayor de personas de
edad avanzada.

Este tultimo aspecto guarda relacién con el estado
actual de los mercados de trabajo en el Caribe, puesto
que un sistema de proteccion social que funcione bien
necesita de un mercado de trabajo que funcione bien,
sobre todo en el caso de los planes de reparto, puesto
que en ellos los trabajadores de hoy son responsables
de los jubilados actuales.

b) Mercados de trabajo

Los mercados de trabajo de la regién enfrentan
varios problemas. Uno de los mds importantes para la
proteccion social es el desempleo (cuadro 5). Otro se
vincula con la mayor movilidad de la mano de obra,
tanto dentro de la regién como fuera de ella.

El desempleo es, sin lugar a dudas, uno de los proble-
mas econémicos mds graves para los Estados miembros
de laregion. No se trata solamente de que en muchos de
ellos se esté registrando una tasa de desempleo superior
al 10%, sino de que el desempleo entre las mujeres es
significativamente mayor que entre los hombres, y el
desempleo juvenil en general es severo. Asi, los datos
disponibles sobre Barbados, Belice, Jamaica, Santa Lucia

y Trinidad y Tabago revelan que las cohortes mds jévenes
de la fuerza de trabajo son las mds afectadas: en Santa
Lucia y en Jamaica una de cada dos personas de entre
15 y 19 afios de edad estd desempleada (cuadro 6). Lo
mismo ocurre con una de cada cada cuatro en Barbados
y en Belice, y una de cada cinco en Trinidad y Tabago.
Ademas, las cifras revelan que mientras en Barbados
mds del 60% de los desocupados ha estado sin trabajo
durante menos de seis meses y, de hecho, mas del 80%
ha estado desempleado durante menos de un afio, en
Santa Lucia mds de las tres cuartas partes de los des-
ocupados han estado sin trabajo durante mds de un afio.
En Trinidad y Tabago la proporcion correspondiente es
cercana al 25% y en Jamaica es de alrededor de la tercera
parte de la poblacién (cuadro 7). Es mds, en Jamaica
aproximadamente la tercera parte de la fuerza de trabajo
nunca ha estado empleada.

Las cifras indican que conseguir empleo es dificil
para los que procuran incorporarse al mercado laboral y
que tampoco es facil reemplearse, lo que segtin indicios
preliminares puede deberse en gran medida a deficiencias
del sector educacional (CEPAL, 2005). Esto tiene fuertes
repercusiones en la proteccion social. Por ejemplo, al no
poder encontrar empleo, las personas no logran reunir
los requisitos exigidos para acceder a las prestaciones,
lo que podria afectar sus posibilidades de pensionarse
en el futuro. Ademas, el aumento del desempleo reduce
el nimero de trabajadores que financian las pensiones
de quienes estdn jubilados en la actualidad.

CUADRO 5
El Caribe: tasas de desempleo

Pais Afio Hombres Mujeres Total
Anguilla 2002 6,3 9,5

Antigua y Barbuda 1991 6,4 5,6

Aruba 1997 6,7 8,4

Bahamas 2003 5,9 9,6

Barbados 2002 8,7 12,1 10,3
Belice 2004 8,3 17,4 11,6
Islas Virgenes Britdnicas 1991 3,4 3,1

Dominica 1997 19,6 27,2

Granada 1998 10,5 21,2

Guyana 1992 8.4 18,1

Jamaica® 2003 9,6 17,5 13,1
Antillas Neerlandesas 2000 12,0 16,2

Santa Lucia 2003 17,2 28,1 22,3
San Vicente y las Granadinas 1991 18,4 22,1

Suriname 1999 10,0 20,0

Trinidad y Tabago® 2004 8,0 12,1 10,5

Fuente: OIT (2005) y datos oficiales.

4 Segundo trimestre de 2003/segundo trimestre de 2004; segtin la definicion de la OIT, la tasa total de desempleo seria del 7,5%.
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CUADRO 6
El Caribe (cinco paises): desempleo
(Porcentaje de la cohorte activa afectada)
Trinidad Jamaica Barbados Santa Lucia Belice
Afios de edad 1991 20042 1991 20012 1992 2000 1993 2003 1993 2004
15-19 43,2 21,2 39,2 50,1 60,9 28,0 41,5 54,3 24,1 24,0
20-24 29,6 15,7 25,3 27,7 339 12,8 21,2 31,9 11,0 15,0
25-34 18,6 6,6 144 14,0 239 9,9 13,2 21,5 9,3 134
35-44 12,4 42 8.8 83 15,9 6,1 11,2 15,7 4,6 10,1
45-54 9,2 5,0 6,9 58 14,8 6,3 6,6 16,7 2,9 9,1
55-64 8,7 4,8 4,7 52 10,0 6,5 16,2 15,1 5,6 7,6
Mis de 65 2,9 2,5 29 4,1 4,0 0,0 11,3 17,6 7,5 6,7
Fuente: datos oficiales.
2 Segundo trimestre del 2003/segundo trimestre del 2004.
CUADRO 7
El Caribe (cinco paises): duracion del periodo de desocupacion
(Porcentaje de desempleados)
Ultimas observaciones ~ Menos de 6 meses ~ Entre 6y 11 meses 1 afioy mas  Nunca trabaj6  Sin declarar
Barbados 2002 61,9 21,1 12,9 1,4 2,7
Jamaica 2001 21,8 15,5 31,7 30,7 0,3
Santa Lucia 2000 20,3 77,92 1,8
Trinidad y Tabago 2002 54,3 9,5 237 12,3 0,2
Belice 1999 20,9 239 53,8 e 1.9

Fuente: datos oficiales.

2 Proporcién de desempleados que hayan trabajado mds de seis meses.

La movilidad de la mano de obra, tanto dentro como
fuera de la region, plantea otro desafio a la proteccién
social. La emigracion ha sido considerable, lo que ha dado
lugar a una gran fuga de cerebros. Vemos asi que Guyana,
Haiti, Jamaica, Trinidad y Tabago, y Suriname registran
las tasas mas altas de emigracién del mundo, las que salvo
en Trinidad y Tabago llegan a mds del 80%. Casi la mitad
de los 30 paises con las tasas de emigracién mas altas
del mundo pertenecen a la region. La situacién resulta
atn mds grave si se tiene en cuenta que el equivalente
al 10% de la poblacién actual de Jamaica emigré entre
1991 y 2001 (Docquier y Marfouk, 2004). Las grandes
corrientes de trabajadores que abandonan la region,
sobre todo graduados con alta calificacion, representan
una amenaza para la proteccién social ya que, ademds
de incidir en el crecimiento econdmico total, reducen la
mano de obra disponible para financiar las pensiones de
los actuales jubilados y, lo que es peor, merman el acervo
de trabajadores muy calificados y de altos ingresos.

Una de las causas de las grandes corrientes emi-
gratorias hacia otras regiones que se registran en el

Caribe tal vez sea la dificultad de migrar dentro de la
regién; de hecho, algunas pruebas anecdéticas indi-
can que los trabajadores preferirian permanecer en la
regién si pudieran encontrar un empleo adecuado. En
reconocimiento de ello, las autoridades han ajustado el
marco institucional que rige la movilidad de la fuerza de
trabajo. Tras acordarse que, en general, la intensificacién
del proceso de integracion regional y, en particular, la
creacién de un Mercado Econémico Unico del Caribe
contribuirian a promover el crecimiento regional, en mayo
de 1998 entr6 en vigor provisionalmente el Protocolo I1
de enmienda del Tratado de Chaguaramas, que cred la
Comunidad del Caribe; la enmienda se refiere al dere-
cho de establecimiento, a los servicios y al capital. Esta
dltima medida puede ampliar la libre circulacién en el
Caribe al autorizar el libre movimiento intrarregional de
mano de obra calificada.?5 Sin embargo, los movimientos

25 Sin embargo, en el Tratado de Chaguaramas se establece una distincién
entre trabajadores dependientes e independientes. Mientras que este
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RECUADRO 1

Acuerdo de la Comunidad del Caribe (CARICOM) sobre la proteccién social y Convencién de la Organizacién
de los Estados del Caribe Oriental (OECO) sobre la proteccién social.

En principio, en la region existen dos acuerdos principales sobre la proteccion social, uno es el Acuerdo sobre
la proteccién social, de la CARICOM, y el otro la Convencidn sobre la proteccion social, de la OECO. Esta tltima
es mds amplia en lineas generales, puesto que comprende prestaciones sociales adicionales de corta duracién
(como prestaciones por maternidad y enfermedad, asignaciones mortuorias y otras), en tanto que el Acuerdo de
la CARICOM solo incluye prestaciones de larga duracion relacionadas con pensiones (por invalidez, discapacidad,
sobrevivencia y jubilacién). Ademas, las contribuciones efectuadas en cualquiera de los Estados signatarios de
la Convencién de la OECO se suman, de modo que el trabajador recibird una pensién siempre que el nimero acu-
mulado de contribuciones sea el exigido en el Estado en el que solicite la pensién. Esto rige incluso si no retine
el nimero minimo de contribuciones en un mismo pafs por haberse trasladado de un Estado miembro a otro.

Segtin el Acuerdo de la CARICOM, el niimero total de contribuciones solo se suma si el trabajador no retine los
requisitos establecidos para pensionarse en ninguno de los paises en los que ha trabajado. En caso de que retina
los requisitos minimos de varios paises, puede recibir una pensién en cada uno de ellos; la suma de estas dife-
rentes pensiones puede ser mayor que la pension en cualquiera de los Estados. Por lo demds, en el Acuerdo de la
CARICOM no queda claro lo que ha de hacerse si los requisitos minimos para acceder a una pension se cumplen

solo en un Estado, pero no en otros. Es preciso abordar esta situacion.

migratorios dentro de la regién siguen siendo escasos si
se los compara con la inmigracién desde otras regiones
(CEPAL, 2005).

Con respecto a la proteccién social y la migracion,
todos los Estados que son miembros plenos del cCDCC
adhirieron al Acuerdo de la Comunidad del Caribe
(CARICOM) sobre la proteccién social, que se firmé en
1993. Con anterioridad, los Estados miembros de la
OECO habian suscrito la Convencién de la OECO sobre
la proteccién social. Estos dos acuerdos coexisten, al
igual que otros bilaterales entre Estados miembros y

dltimo grupo disfruta de libre circulacién laboral —en el sentido de
que cualquier persona (natural o juridica) puede establecer un negocio
y trabajar por cuenta propia en los Estados miembros de la CARICOM
(en el Tratado esto se denomina ‘derecho de establecimiento’)—, tan
solo algunas categorias de trabajadores dependientes disfrutardn de
libre movilidad laboral. En particular, tienen actualmente esta prerro-
gativa los trabajadores dependientes que son graduados universitarios,
empleados de medios de informacion, deportistas profesionales, artistas
y musicos (Articulo 46 del Tratado de Chaguaramas). Por otra parte,
en el Tratado no se abordan concretamente las modalidades exigidas
por los paises para lograr plena movilidad intrarregional de la mano
de obra, asi como tampoco se fija un cronograma bien definido para
la puesta en practica. El Mercado Econémico Unico del Caribe no
se puso en marcha en el 2000, como estaba programado, y se ha
instrumentado solo entre Jamaica, Barbados y Trinidad y Tabago a
partir del 1° de enero de 2005.

Estados extrarregionales.?® Si bien deben corregirse
algunas deficiencias del Acuerdo de la CARICOM (re-
cuadro 1), la regién en su conjunto merece elogios por
estas iniciativas.

c) Inversiones

Como ya se menciond, en el ultimo decenio la
inversion de las reservas de la proteccion social en el
Caribe ha tenido resultados deficientes. Es mas, en muchos
paises tales inversiones son insostenibles. Los gobiernos
tienen el dominio de dichas reservas, y los titulos publicos
suelen representar una porcion significativa de las inver-
siones. Si bien los préstamos que toma el gobierno de los
fondos de la proteccién social se utilizan a veces para
el desarrollo de infraestructura en paises como los de la
OECO, la mayor parte de los recursos se destina a gastos
corrientes y no de capital, de modo que no influyen en
el crecimiento de largo plazo. Ademas, la captacién de
estos fondos por el gobierno reduce el saldo disponible
para financiar actividades privadas en los sectores de
turismo, agricultura, manufacturas destinadas a nichos
de mercado y otras actividades en las que la region pueda

26 Aunque existen acuerdos bilaterales entre Estados miembros y otros
Estados, se limitan principalmente a los celebrados por algunos de
los Estados miembros con Canadd y el Reino Unido.
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competir. Si bien los fondos de los planes de proteccién
social se invierten en hipotecas, vivienda, educacién
y otras actividades sociales, al parecer no existe una
estrategia concertada para facilitar la reestructuracién
de sectores estancados e invertir en nuevas actividades
productivas con perspectivas de rentabilidad. Habida
cuenta del vencimiento a largo plazo de la mayor parte
de sus obligaciones, los planes de proteccién social
podrian financiar parte del capital social de empresas
pujantes de produccion y servicios.

En los primeros afios de operacion, la mayoria de
los planes regionales enfrentaba limitaciones en cuanto
al grado de diversificacion de sus carteras. En particu-
lar, la mayor parte de ellos tenia prohibido invertir en
activos extranjeros. Esa restriccion se fundé tal vez en
el principio de que los paises de la regién con déficit de
capital no deberian exportar capital a mercados desarro-
llados superavitarios de Estados Unidos, las naciones
europeas y otros paises. Sin embargo, mas importante
es el temor que despiertan los riesgos cambiarios, la
volatilidad de los mercados y otros riesgos vinculados
con los mercados extranjeros, ya que no se los conoce
bien y se considera que los paises no tienen control
alguno sobre ellos.

Sin embargo, el excedente de liquidez del sector
bancario regional ha hecho bajar la rentabilidad de los
depésitos a plazo fijo y otros depdsitos de los bancos
comerciales. Por esto y porque los mercados regionales
de valores son incipientes, la inversion extranjera deberia
estudiarse seriamente como otra fuente de inversion a fin
de que los planes de proteccién social puedan obtener
los mejores rendimientos. Dado el creciente ritmo de
aumento de las transacciones financieras regionales
transfronterizas, especialmente con origen en Trinidad y
Tabago, se podria considerar a los mercados regionales
monetarios y de capital como opciones para diversificar
los riesgos y acrecentar la rentabilidad de los planes de
proteccion social. Al mismo tiempo, deberia permitirse
la inversidn de las reservas de la proteccién social en
los mercados de capital extrarregionales.?’ Por ejemplo,
como se seflald antes, solo hay un limitado niimero de
mercados de valores en la regién, en cada uno de los cuales
solo cotiza un reducido nimero de titulos. Ademas, el

27 Esta era en realidad la opinién de la mayoria de los especialistas
entrevistados en la OECO, representativa de mds de las tres cuartas
partes del total de miembros del directorio y del 72% del total de
entrevistados (Henry, 2004, p. 194).

riesgo que significa la gran vulnerabilidad del Caribe
a los desastres naturales tiene fuertes repercusiones en
cualquier cartera de valores que se concentre exclusi-
vamente en la region.

Ademads de lo dicho, persiste el problema de las
fluctuaciones cambiarias. Mientras que la volatilidad
de los tipos de cambio puede en cierta medida ser
objeto de cobertura financiera, las salidas de recursos
financieros ejercerian presion en el sistema financiero,
puesto que la mayoria de los paises de la regién tiene
tipos de cambio fijos o bien fluctuantes dentro de una
banda estrecha (fijados de jure y de facto). Sobre todo,
dada la cuantia de los fondos de proteccién social de la
regién esto bien puede convertirse a corto plazo en un
problema si los recursos se invierten en el extranjero,
creando grandes dificultades en materia de reservas a
los bancos centrales.

Respecto de la gestién de los fondos de proteccion
social, también es necesario analizar si deberian ser
manejados en forma competitiva por varios administra-
dores privados de fondos o en forma centralizada por
un organismo publico. Los gobiernos optaron por crear
juntas nacionales de inversion que tienden a aprovechar
las economias de escala derivadas de la mancomunacién
de fondos de inversién. Sin embargo, se ha aducido que
estas juntas no son del todo independientes (Osborne,
2004; Henry, 2004), puesto que muchos de sus integrantes,
provenientes de los distintos paises, son designados por
los gobiernos respectivos. Ademads, varios se desempefian
a la vez en cargos politicos. Esto evidentemente afecta
la imparcialidad de las decisiones de inversién que se
toman. Por lo tanto, puede sostenerse que varios admi-
nistradores privados de fondos de inversion que actien
competitivamente lograrian una mejor rentabilidad
para los beneficiarios y también encauzarian los fondos
hacia actividades que promovieran el crecimiento. Sin
embargo, es importante sopesar si el tamafio de los
distintos paises hace recomendable tener en ellos varios
administradores privados de fondos de proteccién social,
teniendo en cuenta que la dimensién es un aspecto que
pesa mucho, sobre todo en la administracién de fondos
de esta indole, que necesitan aprovechar las economias
de escala.”®

28 Por ejemplo, en Bolivia, cuya poblacién supera los 8 millones de
personas, inicialmente solo se permitieron dos fondos de pensiones
en el mercado.
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IV

Reformas de la proteccidén social

En esencia, las reformas de esta indole pueden en-
cuadrarse en dos categorias: reformas paramétricas y
reformas estructurales. Mientras que las primeras en-
trafian cambios de pardmetros en los planes existentes
—como aumentar las tasas de contribucién, los topes
salariales y las edades de jubilacion, asi como reducir
las pensiones—, la reforma estructural implica una
revisién general del sistema de proteccion social. Si
bien las reformas paramétricas quizas sean mds féciles
de introducir, en muchos casos el cambio estructural
del sistema se ha considerado mas importante para la
viabilidad a largo plazo de los planes. En esta seccion
se analizarén las diferentes opciones disponibles y cudn
dtiles pueden ser para la region, teniendo en cuenta los
desafios resefiados en la seccién anterior.

En la préctica, la reforma estructural ha consistido
en abandonar el sistema tradicional de un pilar (es decir,
el plan de reparto) por uno mas amplio, con miiltiples
pilares, como propugna el informe del Banco Mundial ya
mencionado (Banco Mundial, 1994). En consecuencia, la
mayoria de los paises de América Latina ha implantado
reformas de ese tipo o planea hacerlo. Varios paises de
Europa y Asia central también han instituido sistemas
de multiples pilares. Sin embargo, por lo general la
reforma de las pensiones se vincula con la adopcién de
un plan de capitalizacién con contribuciones definidas,
en el que los trabajadores deben ahorrar una parte de sus
ingresos en cuentas individuales, a las cuales solo tienen
acceso una vez jubilados (este cambio suele denominarse
‘privatizacion’ de la proteccion social). Por lo tanto, la
caracteristica esencial del sistema de muiltiples pilares ha
sido la introduccién en el nuevo sistema de un elemento
de capitalizacion, ya sea obligatorio o voluntario.

Uno de los principales argumentos esgrimidos por
los partidarios de la reforma es la posibilidad de lograr
tasas de ahorro més altas, lo que puede ser positivo
para la inversién. Sin embargo, en teoria, el efecto de
la proteccién social en el ahorro no es decisivo. Esto no
significa necesariamente que en el Caribe dicho cambio
no vaya a resultar beneficioso para el ahorro.?® De hecho,

29 No hay una relacién simple entre la reforma de las pensiones y el
ahorro, ya que depende de la solidez de los efectos ingreso y sustitu-
cién, de la propension al ahorro de los beneficiarios, y del desempefio
macroecondmico. El efecto ingreso (efecto riqueza) de las tasas mas

el incremento de las tasas de contribucion hard aumentar
el ahorro obligatorio de personas poco previsoras que no
acumulan el ahorro necesario para financiar su consumo
enla vejez.30 Ademads, se ha aducido que la movilizacién
del ahorro y la inversion se ve afectada por la estructura
misma de los planes de proteccidn social; asi, los planes
privados de capitalizacion con cuentas individuales de
ahorro para la jubilacién permiten que las personas co-
loquen sus fondos alli donde la rentabilidad sea mayor,
lo que alienta la competencia y la asignacion de fondos
a actividades productivas de elevada rentabilidad, ca-
paces de promover el crecimiento.3! Con todo, lo que
ha ocurrido en América Latina indica que las personas
no tienen conocimientos financieros suficientes como
para sacar partido de la situacién. Ademas, a pesar de la
importancia de la rentabilidad y el costo, la naturaleza de
largo plazo de los planes de pensiones con capitalizacion
se ha traducido en una escasa elasticidad de la demanda
respecto del desempefio de los fondos de pensiones. En
ese sentido, una idea viable para el Caribe puede ser la
creacion de un fondo administrado en forma centralizada
(ya sea a nivel nacional o regional) que se encargue de
invertir en nombre de todos los participantes.

Pese a los argumentos esgrimidos acerca de posi-
bles efectos favorables en la inversion, no cabe duda de
que el verdadero motivo para abandonar los planes de
reparto son los problemas de financiamiento que estos
afrontan, habida cuenta de los cambios de la estructura
demogrifica y el envejecimiento de la poblacién. No
obstante, los planes de capitalizacion con contribucio-
nes definidas no estdn exentos de criticas. Por ejemplo,
pueden dar origen a una considerable inequidad de los

altas de contribucién y el aumento de la edad de jubilacién podrian
llevar a una merma del ahorro de largo plazo, puesto que las unidades
familiares consumen mds en los primeros afios al prever un aumento
de sus ingresos en el futuro; sin embargo, el efecto sustitucién puede
ser positivo o negativo, dependiendo de que la rentabilidad de los
fondos de proteccidn social invertidos sea superior o inferior a la de
otros activos.

30 En el supuesto de que no tendrdn que compensar el ingreso ms bajo
mediante la toma de préstamos a cuenta de ingresos futuros.

31 Sin embargo, un plan de esa naturaleza todavia requiere la inter-
vencion publica para que haya una supervisién y una reglamentacién
eficaces encaminadas a asegurar que los fondos no se coloquen en
inversiones especulativas indebidamente riesgosas ni sean objeto de
fraude societario.
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ingresos jubilatorios: el componente redistributivo de
dichos planes normalmente es minimo debido a que las
cuentas de los contribuyentes estdn ‘privatizadas’. Lo
anterior es alin mas cierto si se tiene en cuenta la tasa de
desempleo en general —y particularmente la elevada tasa
de desempleo juvenil— en la regién caribefia, porque
los planes de capitalizacién necesitan contribuciones
constantes para constituir un fondo significativo, al
igual que contribuciones tempranas en la vida activa
de las personas para poder beneficiarse del efecto de
interés compuesto. Los planes de capitalizacién con
contribuciones definidas también limitan el margen de
distribucién de los riesgos, ya que asignan a las personas
una gran proporcion de los riesgos relacionados con la
rentabilidad de la inversién. En este sentido, las perso-
nas pueden protegerse del agotamiento de recursos en
caso de longevidad mediante la compra de una pensién
vitalicia basada en la cartera acumulada en el fondo de
pensiones al momento de jubilarse, pero la volatilidad
del mercado de valores, sobre todo hacia el final de la
vida activa de los trabajadores, puede ocasionar gran-
des pérdidas si las carteras no estdn lo suficientemente
diversificadas, y asi dar lugar a pagos mensuales més
bajos por concepto de pensiones vitalicias, dejando a
las personas en peor situacién.3?

Si bien la introduccién de planes de capitalizacién
ha significado avances en muchos paises, los planes de
capitalizacién con contribuciones definidas deberian, en
el mejor de los casos, ser parte de un conjunto integral
de medidas y no ser considerados el principal pilar para
la provision propia de ingresos jubilatorios propios (Gill,
Packard y Yermo, 2005). De hecho, las investigaciones
realizadas en América Latina han revelado que, a pesar
de la adopcién de dichos planes, los datos sobre la co-
bertura indican que los sistemas de proteccién social de
la regién no siempre estdn cumpliendo con su funcién
de brindar proteccién eficaz a los ancianos. Segtn
Rofman (2005), tan solo en tres de 17 paises estudiados
m4s de las dos terceras partes de la poblacion anciana
estd amparada por la proteccién social, y en 10 paises
esta proteccion cubre a menos de la cuarta parte de las

32 Asf sucedi6 en el caso de los trabajadores que jubilaron a prin-
cipios del decenio de 1990 en Chile: muchos experimentaron una
gran disminucién de sus jubilaciones, provenientes de los planes de
capitalizacion.

personas de edad avanzada. En el Caribe, los planes de
capitalizacién encaran ademas otros desafios, como la
falta de profundidad de los mercados financieros, que
refleja lo incipiente de los mercados de capital regionales,
y el hecho de que las grandes salidas de dinero pueden
estrujar las reservas internacionales, y asi dar lugar a
presiones cambiarias.

Una alternativa a la reforma estructural de los planes
de proteccién social son las denominadas ‘““cuentas no-
cionales de contribuciones definidas”, introducidas hasta
ahora en pafses como Suecia, Letonia, Italia y Polonia.
Con ellas se pretende esencialmente imitar la estructura
de los planes de capitalizacion con cuentas individuales
sin establecer realmente un fondo, pero compartiendo los
riesgos con el fin de aminorarlos. La idea basica es que
las contribuciones financian las pensiones de los jubilados
actuales —plan de reparto—, pero las contribuciones
de cada persona se registran en cuentas individuales
‘nocionales’. La rentabilidad de estas cuentas estard
ligada a su vez a cambios en la productividad, a cam-
bios demogréaficos actuales y futuros, o a ambas cosas;
este ‘valor nocional’ se acredita en cuentas individuales
nocionales.33 En tal sentido, se ha sostenido que el sis-
tema debe superar problemas de viabilidad politica y de
incongruencia normativa de los ajustes paramétricos, al
tiempo que debe mantener el componente de proteccién
social mediante la vinculacién de las prestaciones a las
contribuciones. Como beneficio adicional, las personas
dejan de asumir el riesgo asociado a la rentabilidad de
los mercados de capital, pues se mantiene el mecanismo
de financiamiento intergeneracional, como en un plan
de reparto (Palmer, 1999).

Mientras que la introduccién de las cuentas nocio-
nales de contribuciones definidas tal vez sea demasiado
reciente como para evaluar a cabalidad sus resultados, un
andlisis tedrico mas minucioso de dichas cuentas muestra
que en esencia solo son ‘planes de reparto con prestacio-
nes definidas miniciosamente reformados’ (Scherman,
1999). Esto se expone con especial claridad en la obra
de Disney (1999), donde se examinan exhaustivamente
las cuentas nocionales de contribuciones definidas.

33 En Letonia, el aumento de la base salarial para la contribucién al
seguro social se utiliza como tasa ‘nocional’ de interés; en Suecia
se utiliza la tasa de aumento de los salarios nominales y en Italia la
tasa de crecimiento del PIB nominal. En Polonia se utiliza la tasa de
inflacién mads las tres cuartas partes del aumento de la base salarial
para la contribucién al seguro social.
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Conclusiones

Si bien la reforma de la proteccién social ha ocupado
un lugar prominente en los programas econémicos y
politicos de todo el mundo —tanto en los paises desa-
rrollados como en desarrollo—, la regién del Caribe
al parecer se ha mantenido en gran medida al margen
de estas tendencias. La actividad reformista es escasa,
salvo por la introduccion de ajustes relativamente pe-
quefios en los planes existentes. Sin lugar a dudas, esto
se debe en parte a la situacion relativamente sélida de
la mayoria de los planes nacionales: la existencia de
superavit anuales ha permitido que la proteccion social
acumule reservas que pueden ser muy significativas en
relacién con el PIB.

Dicho lo anterior, queda claro que los planes de
pensiones de la region estan encarando diversos desafios.
Aunque las poblaciones del Caribe no estdn, en general,
envejeciendo con tanta rapidez como las de otras partes
del mundo, el envejecimiento es un fenémeno al que
deberd hacerse frente en el futuro. Otro problema, de
mas amplitud, tiene que ver con los mercados de trabajo
en general: el desempleo en la region estd extendido, es
persistente y afecta en especial a los jovenes y las mujeres;
ademas, el tamafio del sector informal ha aumentado en
los ultimos afios. Esos fendmenos afectan los planes de
proteccion social, puesto que ni los desocupados ni los
trabajadores del sector informal efectian contribuciones,
pero en el futuro pueden representar una carga para
los planes. Por lo tanto, las autoridades harfan bien en
abordar sin demora estos problemas.

Las autoridades de la region disponen de varias op-
ciones. Por ejemplo, pueden seguir efectuando reformas
paramétricas, o pasar a una reforma mds bien estructural
o bien combinar ambas soluciones. Segtn se desprende
de experiencias en todo el mundo, solo la cuarta parte
de los paises que reformaron sus sistemas de pensiones
recurrié a grandes reformas estructurales; los demds
aplicaron soluciones paramétricas.3* En lugar de abogar
por una reforma estructural en la regién —por ejemplo,
reemplazar planes de reparto con prestaciones definidas
por planes de capitalizacién con contribuciones definidas,

34 Segtin Schwarz y Demirguc-Kunt (1999), sélo en 21 de los 82 paises
donde se aprobaron reformas del sistema de proteccién social, estas fueron
‘fundamentales’ y entrafiaron un cambio sustancial del sistema.

como parece estarse promoviendo en otras partes del
mundo— quizas sea mds adecuado aplicar una reforma
que se adapte més a las necesidades especificas de la
region, habida cuenta de sus caracteristicas.

La realidad es que los planes de proteccién social
de la region ya disponen de fondos considerables. Sin
embargo, hay un desajuste de cartera que se manifiesta
en una tenencia excesiva de instrumentos de corto plazo
(activos) para hacer frente a pasivos de largo plazo. Por
otra parte, los fondos en gran medida no estan invertidos
en actividades productivas que generen crecimiento,
sino que han sido captados por los gobiernos, como
lo demuestran las significativas tenencias de bonos
de tesoreria de baja rentabilidad en la mayoria de los
paises. Si bien se reconoce que en la regién hace falta
profundizar los mercados de capital para crear los ins-
trumentos de inversion necesarios, la situacion actual
ha conducido a un bajo rendimiento de esas inversiones.
Con esto se socavan los beneficios potenciales para las
economias que derivarian de la inversion de las reser-
vas de la proteccién social. Ademds, habra que revisar
muchos de los pardmetros de los planes regionales de
proteccidn social y tal vez sea necesario modificar la
legislacién vigente.

El primer paso, por lo tanto, seria eliminar al-
gunas de las restricciones legales a la inversién que
efectdan los fondos de pensiones, teniendo en cuenta
los posibles efectos en las balanzas de pagos de las
economias; esto podria traducirse en una mejora sig-
nificativa del desempefio de tales fondos. El segundo
paso, también vinculado al volumen actual de reservas,
serfa revisar la administracién de los fondos: como se
indica en Banco Mundial (1994), lo mejor para evitar
que la inflacién erosione el valor de las reservas es la
diversificacion internacional de las inversiones de los
fondos de pensiones; es mds probable que esto se logre
si la administracion de las inversiones estd a cargo del
sector privado. Sin embargo, en el Caribe la escasez de
analistas de inversiones y administradores de fondos
con la experiencia y la preparacion requeridas afecta
a la eficiencia de las decisiones de inversién y limita
la diversificaciéon de la cartera. Una posible solucién
seria mancomunar las inversiones de cartera de todos
los paises del Caribe para colocarlas fuera de la region.
Aprovechar las economias de escala, de esa manera

LA PROTECCION SOCIAL EN EL CARIBE DE HABLA INGLESA « OLIVER PADDISON



120 REVISTA DE LA CEPAL 92 « AGOSTO 2007

podria redundar en una reduccién general del gasto de
los distintos paises por concepto de remuneracion de los
administradores de fondos y los analistas de inversiones.
Pero seria preciso analizar con minuciosidad cémo se
puede llevar esta opcidn a la practica.

Como se menciond antes, habra que revisar diversos
pardmetros y caracteristicas de disefio de los planes de
proteccidn social de la regién. Si bien el aumento no
lineal de la tasa de sustitucién de ingresos al jubilar puede
contribuir a que las personas se jubilen anticipadamente,
la decisién de basar los ingresos medios imponibles
en, por ejemplo, los mejores tres a cinco afios de los
ultimos 10 a 15 afios de trabajo de cada persona crea un
entorno en el cual el vinculo entre las contribuciones y
las prestaciones puede considerarse débil.

En términos mds generales, deberia reconsiderarse
la 16gica actual de los planes contributivos, es decir, la
exigencia de contribuir a un plan de proteccién social
para poder acceder a una pensién. Como las economias
regionales se caracterizan por tener amplios sectores
informales y tasas persistentes de desempleo, sobre
todo de jévenes y mujeres, los planes contributivos
por fuerza excluyen a gran parte de la poblacion del
acceso a una pension significativa en su vejez. Esto
afecta grandemente el bienestar de los habitantes, en
una regién con importantes focos de pobreza. Por lo

tanto, deberia estudiarse la posibilidad de aplicar un
sistema de proteccién social de base mas amplia: por
ejemplo, un sistema no contributivo con requisitos de
admisién ligados a la residencia, la nacionalidad, o
ambas cosas, y cuyas prestaciones se financien con la
tributacién general.3® La introduccién de un esquema de
esta indole —posiblemente en paralelo con los planes
actuales— seria un pilar importante para abordar el
problema de la pobreza en la regién.

Asimismo, habida cuenta del gran nimero de
paises que alberga la region y por consiguiente del gran
nimero de planes de proteccién social, un objetivo de
largo plazo podria ser crear un esquema general de
proteccion social en el Caribe. Si bien la diversidad de
los paises caribefios plantea un gran desafio, el Acuerdo
de la CARICOM sobre la proteccién social puede consi-
derarse un primer paso hacia la creacion de un esquema
comun; asimismo, dentro del Mercado Econdémico
Unico del Caribe se podria lograr una interaccién mas
estrecha de los diversos planes nacionales de proteccién
social. Sin embargo, mientras no aumente la movilidad
intrarregional de la mano de obra, seguirdn siendo
limitados los beneficios que podrian derivar de dicho
esquema comun y de la mayor portabilidad actual de
las contribuciones y pensiones en virtud del Acuerdo
de la CARICOM mencionado.
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Reforzando un pilar fiscal:
el impuesto a la renta
dual a la uruguaya

Alberto Barreix y Jerdnimo Roca

ste trabajo presenta el nuevo sistema de tributacion dual sobre la
renta que rige en Uruguay, en sustitucion del sistema cedular incompleto
anterior. Con el nuevo sistema se refuerza un pilar tributario definido
como de base amplia y capaz de generar recaudaciones significativas
y estables en un pais que tiene el 60% de sus ingresos comprometidos
para el pago de pensiones e intereses; ademas, se redistribuye cerca
de un 2,5% del ingreso total de los hogares. El articulo describe la
evolucion del sistema que grava la renta, haciendo hincapié en las
cuatro transformaciones que experimentd durante el siglo XX. Ademas,
compara los modelos vigentes de impuesto a la renta: i) el sintético
tradicional, basado en la definicion de renta de Haig-Simons; ii) el de
tasa uniforme, derivado del impuesto al consumo de Hall y Rabushka;
iii) el dual nérdico, que grava separadamente las rentas del capital a tasa

fijla y las del trabajo a tasas progresivas, y iv) el dual a la uruguaya.
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I

Introduccion

Desde julio del 2007 en Uruguay rige un nuevo modelo
de impuesto a la renta de caricter dual. En este articulo
se describe el nuevo modelo, se justifica la necesidad
de implantarlo en Uruguay y se analiza su capacidad
redistributiva.

Las secciones siguientes del articulo tratan los
temas que se indican a continuacién. En la seccién 11
se presenta una breve resefia histérica del impuesto a la
renta, que adapto su estructura a los cambios politicos,
econémicos y sociales del siglo XX.! En la seccién 111
se analizan los distintos modelos de impuesto a la renta
vigentes: el sintético tradicional, basado en la definicién
amplia de renta de Haig-Simons; el uniforme (flat tax),

11

con sus raices en el impuesto (cash flow) al consumo de
Hall y Rabushka; el dual nérdico, que grava separadamente
las rentas del capital a tasa fija y las del trabajo a tasas
progresivas; y, por dltimo, el modelo dual “a la uruguaya”,
que toma esta idea central del dual nérdico e incorpora
elementos de simplicidad tomados del modelo uniforme.
Enlaseccion IV se examina la capacidad redistributiva
del impuesto dual implantado en Uruguay. Y, por dltimo,
en la secciéon V se definen los pilares tributarios y se
analiza su potencial, en América Latina concluyendo
que es imperioso renovar el disefio del impuesto a la
renta, en especial el componente que se refiere a la renta
personal, para recaudarlo eficazmente.

Breve reseina historica

El impuesto a la renta (IR), en rigor el sistema impositivo
que grava la renta, ha evolucionado en su estructura como
ningln otro, adaptandose a los cambios del comercio
y las finanzas internacionales, los diferentes niveles de
desarrollo econémico e institucional, las condiciones
politico-culturales y los avances tecnoldgicos en materia
de administracion, asi como a los diferentes modelos
de politica fiscal. Esta flexibilidad compleja le permitié
ser el mayor recaudador de la historia en el periodo de
mayor crecimiento de la recaudacion, el siglo XX.

A diferencia del impuesto al valor agregado (IVA),
instrumento de comercio eficiente y justo? que fue

[ Los autores, miembros honorarios de la Comisién de Reforma Tributaria
en Uruguay, propusieron el disefio del impuesto a la renta dual “a la uru-
guaya” en julio de 2005, en el documento “Propuestas para la Reforma
Tributaria de Uruguay 2005”. Agradecen los valiosos aportes de Vito
Tanzi, Fernando Velayos, Fernando Diaz Yuberos, Martin Bes, Fernando
Rezende, Ernesto Rezk, Bernal Jiménez, Peter Kalil y Luiz Villela, y a
Patricia Abad su eficiente asistencia. Este trabajo no representa necesa-
riamente la posicion del Banco Interamericano de Desarrollo.

' La secci6n II resume una breve historia del impuesto a la renta
incluida en Barreix y Roca (2006), anexo 1.

2 Laidea del VA se origin6 en los documentos del comerciante alemén
von Seimans en los afios 1920 y fue aplicado por primera vez en Francia,
en los primeros afios de posguerra. En su versién de consumo como
base imponible en destino, permite no gravar la inversion ni exportar
impuestos o disimular subsidios.

impulsado por una comunidad europea (continental)
primigenia que pensaba que la integracién econdmica
traerfa la paz después de un milenio de conflictos, el
impuesto a la renta fue fruto de la guerra y la tension
social. En efecto, desde su implantacién oficial en el
Reino Unido en 1799, este impuesto fue durante casi dos
siglos una fuente de ingreso extraordinario para sufragar
gastos bélicos o mitigar tensiones sociales, ya fuese en
forma directa como instrumento de redistribucién del
ingreso, o de manera indirecta por el financiamiento del
gasto publico en tiempos de emergencia social. Incluso
sus tultimas arquitecturas de fines del siglo XX, el im-
puesto dual y el uniforme, obedecieron a la necesidad
de pugnar por el ahorro y la inversién en una economia
globalizada cada vez mds competitiva.

La otra gran diferencia con el 1VA, el otro pilar
recaudador de nuestra era, tiene que ver con la simplicidad
de la estructura y los objetivos. En sus més de siete décadas
de desarrollo, el IVA ha tenido que simplificarse’ sobre
base consumo y por el método del crédito, y aunque

3 Justo es reconocer que el IVA presenta problemas i) de reversién de
los flujos de ingreso, como en el caso de los servicios financieros o las
ventas de bienes de segunda mano; ii) de gestién en sectores como el
inmobiliario, el agropecuario y la microempresa; iii) de distribucion a
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presenta variaciones de tasas y de bases gravadas, persigue
primordialmente el objetivo de recaudar, privilegiando
la neutralidad. Por el contrario, el impuesto a la renta
presenta, hoy mds que nunca, variadisimas estructuras de
tipos y bases, yendo desde los més complejos modelos
integrales hasta los mds simples de tasa uniforme, y
exhibe similar diversidad de exenciones e incentivos.
Estos formatos disimiles reflejan el equilibrio inestable
de los objetivos de suficiencia, eficiencia y equidad del
impuesto a la renta.

Es por esto que el impuesto a la renta fue aboli-
do y reinstalado varias veces en diferentes formas y
en diversos paises durante los siglos XIX y XX. Las
continuas guerras de consolidacién de los Estados
nacionales y de expansién imperial, la presién de los
movimientos politicos opuestos al capitalismo indus-
trial, asi como los cambios sociales y tecnolégicos,
hicieron necesario consolidar y transformar el tributo.
Asi, durante el siglo XX el impuesto a la renta, que
predominé como opcién tributaria, pasé por cuatro
grandes reformulaciones.

La primera fue la introduccién “técnica” del impuesto
—con el cardcter progresivo y la forma administrativa
que hoy se le conocen— tanto en la Ley de presupuesto
britdnica de 1909 como en la Ley de impuesto a la renta
federal de los Estados Unidos, de junio de 1913. La
segunda transformacién consistié en la masificacién
del impuesto llevada a cabo durante la administracién
Roosevelt, alrededor de la segunda guerra mundial, en
paralelo con la ampliacién de la participacién democra-
tica y de la accién del Estado mediante programas de
bienestar social (welfare state). Sustentado por el éxito
del nuevo contrato social (New Deal) y 1a reconstruccién
de Europa occidental, asi como por la interpretacion
sesgada del keynesianismo, el crecimiento de los gastos
publicos generd voracidad fiscal. Esta presion sometié
el impuesto a la renta a una espiral de incrementos de
tasas y, en contrapartida, a una proliferaciéon de exen-
ciones y tratamientos especiales que desnaturalizaron
su estructura. Como reaccion, la tercera fase fue la
“contrarreforma” de la administracién Thatcher, y ain
mas la de la administracién Reagan, en los afios 1980,
que devolvieron la composicién del tributo a sus origenes
mediante una fuerte reduccion de tasas y ampliacién de
bases, sin afectar significativamente ni el rendimiento
fiscal ni la carga sobre los factores. Por tltimo, en la
cuarta reformulacidn, a inicios de los afios 1990, las

niveles inferiores de gobierno, dada su naturaleza de impuesto nacional,
y iv) de efectos regresivos por el hecho de gravar el consumo.

£ 99,

innovaciones vinieron “del frio”: el modelo dual de los
paises nérdicos y el impuesto de tasa uniforme (flat
tax) de las economias de mercado recientes (paises del
ex bloque soviético) adaptaron el impuesto a la renta
para hacer frente a la competencia internacional por el
ahorro y la inversién, manteniendo (parcialmente) su
carcter progresivo.

1. Las cuatro mutaciones adaptativas de la
imposicion a la renta en el siglo XX

a) Conflictos de region, clase y poder: el parto del
impuesto a la renta progresivo y personalizado
Cuando en junio de 1913, cuarenta y dos estados

ratificaron la 16* Enmienda Constitucional que habi-
litaba al Congreso de los Estados Unidos para gravar
la renta a nivel federal, se cambid la relacion entre
clases, entre regiones y entre poderes en ese pais. La
aprobacién del impuesto a la renta marcé el final del
“sistema republicano” de tributacién, articulado por el
partido que fund6 Lincoln. Este sistema se cimentaba
en aranceles aduaneros proteccionistas que favorecian
la industrializacién del norte del pais a costa del sur, que
era el productor de materias primas. El sur no lo aceptd,
pero fue derrotado en la guerra civil.

A nivel de clase, los aranceles constituian un sub-
sidio a las grandes empresas industriales y una carga
para los agricultores y consumidores. Ademas, las
grandes empresas se habian integrado verticalmente y
habian logrado avances tecnolégicos, aprovechando un
mercado mds amplio que el de sus competidores euro-
peos y una oferta laboral sin regulacién alimentada por
fuertes corrientes migratorias; todo esto les significaba
pingiies ganancias (Brownlee, 2004; Steuerle, 2004). El
“sistema republicano” de tributacién fue un precursor
del modelo de sustitucién de importaciones, excepto
porque Estados Unidos logré consolidar un gran espacio
econémico (mercado). América Latina, por el contrario,
dividida en mdltiples jurisdicciones muy diferentes, no
ha logrado integrarse ni siquiera subregionalmente al
magro nivel de zona de libre comercio.

Del otro lado del Atlantico, la industrializacion
trajo consigo mayor democratizacién (influencia de la
Céamara de los Comunes) dentro del particularismo del
sistema politico britdnico, la que se materializ6 en el
contundente triunfo liberal de 1906. Bajo la influencia
de David Lloyd George, un reformador social, se apro-
baron en 1908 las pensiones para la vejez y, en el famoso
presupuesto de 1911, se adopt? el seguro de enfermedad
y desempleo de cuflo bismarckiano. Politicamente, se
redujo la influencia de la Cdmara de los Lores cuando
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los liberales derrotaron su oposicién al impuesto a la
renta en el presupuesto “popular” de 1909.

Técnicamente, y durante todo el siglo XX, el
impuesto a la renta fue impulsado por el surgimiento
de herramientas tributarias (Tanzi, 2006) basado en los
avances de otras disciplinas, como la contabilidad y la
administracién. Por ejemplo, gracias a los progresos
contables fue posible registrar con mas precision los flujos
de renta empresarial, y la aparicion de grandes empresas
permitié retener los ingresos de un grupo creciente de
asalariados, reduciendo los costos de administracion y
de cumplimiento.

b) El nuevo papel del Estado, el predominio de la
politica fiscal y la masificacion del impuesto a la
renta
El Presidente Franklin D. Roosevelt no solo puso de

pie a su pais recobrandolo de la mayor crisis que habia
vivido el capitalismo (la Gran Depresién) y encamind el
triunfo militar sobre las dictaduras corporativas a nivel
mundial, sino que también extendi6 los objetivos y el
marco de la accidn estatal, expresandolos en un nuevo
contrato social (New Deal). Como resultado, se expandid
el rol del Estado como estabilizador de la economia y,
por ende, como gestor en ciertas actividades, y el de
benefactor mediante una mas amplia cobertura de la pro-
teccion social.* A estas dos fuerzas expansivas del gasto
publico se sumo el esfuerzo bélico durante la segunda
guerra mundial. En contrapartida, para financiarlo, se
masificé el impuesto a la renta.

Técnicamente, desde los afios 1930 imper? la de-
finicién de la renta en términos econdmicos de Simons
—consumo mas cambio en el patrimonio neto—, la que
permitié establecer progresividad con efectos redistri-
butivos y equidad horizontal.

Los continuos incrementos de tasas, acompaiia-
dos de mermas de la base tributaria causadas por la
introduccién de incentivos (fax breaks) y disposiciones
especiales (loopholes) —que buscaban evitar posibles
efectos negativos en el ahorro, la oferta de trabajo y
la inversién de riesgo—, fueron caracteristicos del
impuesto a la renta federal durante la administracién
Roosevelt y dominarian el panorama tributario de las
economias desarrolladas occidentales por los siguientes
cuarenta afios.

4 La administracién Roosevelt impulsé la idea de la proteccién es-
tatal para proveer un bienestar al menos minimo al individuo —en
materia de pobreza, desempleo y pensiones— a lo largo de toda su
vida, agregdndole funciones a la versién hamiltoniana de gobierno
prevalente en los Estados Unidos.

En definitiva, el incremento (reactivo) de los
ingresos fiscales fue consecuencia, una vez mads, de la
demanda creciente por servicios ptblicos de infraes-
tructura y sociales —producto de la madurez politica
de la revolucidn industrial— y por el esfuerzo bélico.
En efecto, entre 1920y 1960, en promedio de los paises
desarrollados, la presion fiscal se duplicé con creces,
el gasto publico total crecié mas de un 50%, y el gasto
social se triplicé (cuadro 1). Y nuevamente el impuesto a
la renta respondid, creciendo hasta casi desvirtuarse pero
reafirmando su capacidad de adaptarse a los cambios
sociales y aprovechar los cambios tecnolégicos.

¢) La “contrarreforma’: el retorno a tasas mds bajas

y bases mds amplias

Desde la posguerra y hasta fines de los afios 1970
avanz0 sin pausa la actividad estatal, materializada en la
reconstruccién europea y el proyecto de “gran sociedad’?
estadounidense. Sustentada en una versién exagerada
del keynesianismo y en el crecimiento inicial de las
economias planificadas, llevé la presion fiscal a niveles
cercanos al 50% del producto interno bruto (PIB), y las
tasas marginales superiores del impuesto a la renta hasta
el 90%. La reforma de este impuesto en 1986 en los
Estados Unidos, asi como las reformas precedentes de la
administracion Thatcher en el Reino Unido, ensancharon
las bases —reduciendo el gasto tributario, en especial los
incentivos a las grandes empresas (corporate welfare)—y
paralelamente bajaron las tasas, en lo que constituy6 una
“vuelta a los origenes” del impuesto a la renta.

Una de las razones mds importantes para rebajar
las altisimas tasas tributarias en los paises desarrollados
—promedios superiores al 70% en los afios 1970— fue
mantener el ahorro y la inversién en un mundo cada vez
mds abierto. Estos paises llevaban mds de un cuarto de
siglo de avances en la liberalizacién comercial y finan-
ciera. Los aranceles aduaneros medios eran inferiores al
5% y el desvio de comercio también habia disminuido,
aunque subsistian algunas barreras no arancelarias que
afectaban especialmente a los productos agricolas. La
reduccion de aranceles, sobre todo para los productos
manufactureros, llevé a una paulatina desindustrializa-
cion de los paises desarrollados, mientras a la vez se
agudizaba la competencia internacional.

Es importante reconocer que en la apertura comercial
y financiera también influy6 la necesidad de favorecer a
los nuevos sectores dindmicos (“nueva economia’). Con
un comercio liberalizado y menos proteccién aduanera,

5 Basada en el fin de la pobreza y la injusticia social (Lyndon Johnson)
como complemento de la seguridad social masiva de Roosevelt.
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CUADRO 1
Paises desarrollados: evolucion de los ingresos del gobierno
y del gasto publico total y social,? alrededor de 1870 y en algunos afos del siglo XX
(Porcentajes del producto interno bruto)
Ingresos del gobierno Gasto piblico total Gasto publico social
Cirea 1950 1960 1996 Cirea 1050 1960 1996 Cirea 1950 1960 1995
1870 1870 1880
Alemania® 1,4 8,6 35,2 45,3 10,0 25,0 32,4 49,1 2,0 7,5 18,1 249
Australia 17,8 19,4 24,4 35,0 18,3 19,3 21,2 35,9 1,1 2,8 74 14,8
Austria® 9,0 37,9 47,8 10,5 14,7 35,7 51,6 3,7 15,9 214
BélgicaP® 11,6 17,0 30,3 49,8 22,1 30,3 52,9 1,3 2,6 13,1 27,1
Canada 4,1 16,6 26,0 42,7 16,7 28,6 44,7 1,3 1,3 9,1 18,1
Espaiia® ¢ 9.4 5,8 18,7 39,0 8,3 18,8 43,7 0,3 1,7 13,9 19,0
Estados Unidos 7.4 12,4 27,6 31,6 7,3 12,1 27,0 32,4 1,1 2,2 7,3 13,7
Francia 15,3 17,9 37,3 50,3 12,6 27,6 34,6 55,0 1,3 2,4 13,4 26,9
HolandaP ® 11,8 33,9 47,3 9,1 13,5 33,7 49,3 1,5 2,5 11,7 25,7
Irlanda 9,6 23,2 27,5 36,5 18,8 28,0 42,0 7,0 8,7 18,3
Italia 12,5 24,2 24,8 46,2 13,7 30,1 30,1 52,7 0,6 1,7 13,1 23,7
Japén 9,5 18,8 31,7 8,8 14,8 17,5 35,9 0,3 2,3 4,1 12,3
Noruega 43 11,5 32,4 51,4 5,9 16,0 29,9 49,2 1,2 3,9 7,8 27,5
SueciaP 9,5 7,2 32,5 62,1 5,7 10,9 31,0 64,2 2,0 3,6 10,8 33,1
Suizab 3,8 233 36,4 16,5 17,0 17,2 39,4 2,8 2,2 49 18,9
Reino Unido 8,7 20,1 29,9 37,2 9,4 26,2 32,2 43,0 1,2 6,2 10,2 22,5
Promedio 9,3 13,9 28,8 43,1 10,7 18,3 28,0 46,3 1,3 34 10,6 21,7
Crecimiento% 49% 107% 50% 72% 53% 65% 160% 216% 105%

Fuente: Tanzi y Schuknecht (2000) y Lindert (2004).

4 Incluye ayuda a la pobreza, desempleo, educacion, pensiones, salud y subsidios a la vivienda.
b 1 as cifras de Alemania, Austria, Bélgica, Canadd, Espaiia, Holanda (posteriormente los Paises Bajos), Suecia y Suiza corresponden solo al

gobierno central hasta 1937.

¢ Las cifras de Bélgica, Holanda (posteriormente los Paises Bajos) y Espaiia corresponden solo al gobierno central hasta 1920.

el sector manufacturero vio disminuir su rentabilidad.
Entonces, gravar los ingresos sobre bases amplias y con
tasas bajas favorecio la toma de riesgo en las nuevas acti-
vidades: las finanzas, la tecnologia del conocimiento y el
entretenimiento. Asi, se ampliaron las oportunidades de
inversion para los grupos de mayores ingresos y las buro-
cracias se volvieron mas activas, auspiciando la aceptacion
del fin de determinados incentivos (privilegios).

La reduccién de tasas que se aplicé en los afios 1980
en esos dos mercados tan importantes, armonizados y
en crecimiento, llevé a realinear el impuesto a la renta a
escala planetaria en una economia mundial cada vez mas
interrelacionada. Asi, en una década el promedio de las
rebajas de tasas marginales superiores en el impuesto a
la renta de las personas fisicas (IRPF) fue de casi 34% y
en el correspondiente a las empresas, de casi 28%. Sin
embargo, el rendimiento fiscal y la carga tributaria sobre
los factores practicamente no se alteraron.®

6 Boscd, Garcia y Taguas (2005) analizaron las tasas impositivas
medias efectivas sobre el capital y el trabajo, utilizando una base de
datos para 21 paises de la Organizacion de Cooperacién y Desarrollo

En definitiva, el viejo principio de tributacién
progresiva mediante impuesto a la renta se afirmé sin
perder recaudacién durante la administraciéon Reagan,
en convivencia con la revuelta contra el ensanchamiento
del Estado.” Sin embargo, pese a haberse frenado el
crecimiento estatal durante los afios 1980, desde 1960
hasta el fin del siglo XX la presién fiscal crecié un 50%
y el gasto publico social se duplicé (cuadro 1).

Econdémicos (OCDE) en el periodo 1965-2001. Del andlisis surge que
en los Estados Unidos la carga tributaria tanto sobre el capital como
sobre el trabajo ha subido desde 1986, aunque la del trabajo crecid
un 13% mas; en cambio, en el Reino Unido hubo una disminucién
en ambas tasas hasta 1997. En el resto de los paises de la OCDE,
las cargas tributarias sobre los factores de produccién sufrieron
cambios muy moderados. Ademas, datos de la OCDE y de la Uni6n
Europea (15 paises) revelan un ligero crecimiento de la recaudacién
del impuesto a la renta: entre los bienios 1979/1980 y 1989/1990
la recaudacion pasé de 12,48 y 12,51% del PIB, respectivamente,
al3,1y13,8%.

7 En los Estados Unidos el quintil m4s rico pagaba una tasa efectiva
de 27,6% en 1980, la que pasé a 25,5% en 1990, en tanto que su
participacién en el ingreso antes de impuestos aument6 4,3% en el
mismo periodo (de 31,7% a 36,1%).
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d) Lainnovacion que vino “del frio” : competitividad
sin pérdida de equidad

En la dltima década del siglo XX, las economias
nérdicas, que se hallan entre las mas competitivas del
mundo, establecieron un tributo dual que otorga un
tratamiento diferente a las rentas de un capital —tanto
ahorro como inversién— cada vez mas moévil, por
razones administrativas y de eficiencia. Los nérdicos
formalizaron el impuesto “dual a la renta” pero es justo
reconocer, como se verd, que la mayoria de las legis-
laciones habia ya introducido algin grado de dualidad
en el tratamiento de las ganancias de capital e intereses,
haciéndolo mds benévolo.

A su vez, en las nuevas economias de mercado
el impuesto a la renta se transformé en un impuesto
(uniforme) de tasa tnica para toda clase de renta, con
un minimo no imponible alto que dotaba al impuesto de
equidad vertical a la vez que excluia del gravamen a un
alto porcentaje de la poblacién. Esto tltimo, junto con un
numero reducido de deducciones, facilitaba considerable-
mente la tarea de administraciones tributarias noveles. El

I11

impuesto de tasa uniforme (flat tax) fue introducido en
Estonia en 1994, pero adquirié més visibilidad cuando
la Federacién Rusa lo adopté en el 2001. Lituania y
Letonia siguieron a su vecino bdltico en la primera ola
de dicho impuesto y luego del 2004 este se extendi6 a
Eslovaquia, Georgia, Rumania y Ucrania.?

Por primera vez el liderazgo de los cambios no
ha sido de las potencias sino de economias pequefias
que tienen en la mira la competitividad internacional
y no un enemigo politico externo o interno. Con tales
cambios se intenta mantener la naturaleza progresiva del
impuesto y su capacidad de proveer fondos para finan-
ciar politicas sociales —en especial el creciente gasto
en pensiones—, y para simplificar su cumplimiento y
su control administrativo (frente a una institucionalidad
débil y comparativamente en desventaja ante las grandes
empresas multinacionales y regionales, al no contar con
una efectiva cooperacién entre jurisdicciones). Esta
dltima evolucién de la estructura del impuesto, en sus
formas dual y uniforme, serd analizada con mas detalle
en la seccidn siguiente.

Distintos modelos de imposicion sobre la renta

En el mundo en general, y en América Latina en particular,
convive una amplisima gama de modelos de impuesto a
la renta en sus tres componentes: personal, empresarial
e internacional. Esa gama va desde México, con un
sistema impositivo sobre la renta tipo Haig-Simons, que
incluye renta mundial, una sofisticada tributacién sobre
las rentas de capital ajustadas segtn la inflacién y una
completa integracién entre el impuesto a la renta de las
personas y el de las empresas, hasta Paraguay, con un
impuesto cuasi uniforme, que presenta una tasa de 10%
sobre la renta de las personas fisicas —igual a la tasa
general del IVA— y de 20% sobre la renta empresarial
de fuente paraguaya.

A continuacién se presenta un andlisis comparativo
de los cuatro modelos de impuesto a la renta vigentes: el
sintético (o integral), el de tasa uniforme, el dual nérdico
y, por tltimo, el dual a la uruguaya.

1. El impuesto a la renta sintético

Esta estructura del impuesto, también llamada integral,
suma (integra) todas las rentas del contribuyente (el
individuo o el niicleo familiar) y las grava segtin una

estructura de tasas marginales progresivas aplicadas a
tramos de ingreso. El impuesto sigue la definicién de
renta en sentido amplio de Haig-Simons: consumo mas
cambio patrimonial en un periodo determinado.

Las ventajas tedricas de este modelo son claras
aunque, como se verd mas adelante, la realidad las ha
cuestionado seriamente. Algunas de esas ventajas son:
i) considerar “todas” las rentas (definicién amplia de
Haig-Simons), dar igual tratamiento a las rentas del
trabajo y del capital, y otorgar deducciones en la base
imponible y reducciones en la cuota impositiva por
pagar, facilita la personalizacién del impuesto y respeta
la equidad horizontal (es decir, que los contribuyentes
con igual capacidad de pago efectivamente paguen lo
mismo) y ii) conferir progresividad al impuesto mediante
tasas marginales progresivas —equidad vertical—,

8 Las tasas uniformes varfan de un pafs a otro: se hallan entre 12%
y 33% para el impuesto a la renta de las personas —con diferentes
deducciones personales y por dependiente— y entre 16% y 37% para
el impuesto a la renta de las empresas.
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suponiendo que la administracion tributaria lo recauda

efectivamente, incluso con tasas marginales altas.

No obstante, como ya se dijo, la realidad ha
puesto en entredicho estas bondades del IRPF sintético.
Por ejemplo, su aplicacién ha estado habitualmente
asociada a deducciones “incentivadoras” (pick and
choose), que pretenden inducir determinados com-
portamientos. Esto es, el gobierno sefiala dénde da las
Ventajas,9 de acuerdo con sus decisiones de politica,
y el individuo elige. Mds allé de si es o no pertinente
tratar de inducir determinados comportamientos de los
agentes econémicos a través del sistema tributario, es
evidente que un mayor nimero de deducciones implica
una menor base imponible y, por lo tanto, si se quiere
mantener el nivel de recaudacidn es preciso elevar las
tasas marginales.

Si ademds se consideran las oportunidades que
la liberalizacién financiera otorga al capital, el factor
mds movil, el escenario para una fuga del ahorro esta
montado. Cuando el capital financiero (ahorro) se
grava a tasas marginales muy altas —la tasa margi-
nal es la que influye en la decisién de ahorrar—, sus
perceptores, que pertenecen a los estratos mas ricos,
tienden a desplazar el ahorro hacia jurisdicciones de
baja o nula tributacién. Con esto, se rompe tanto la
equidad horizontal como la vertical.!% Como se ver4,
el modelo de impuesto a la renta dual de los paises
nérdicos puede considerarse una respuesta a esta fuga
del ahorro asociada al IRPF.

Al problema anterior, se suma la complejidad
administrativa del IRPF sintético. Por ejemplo:

i)  la marafia de deducciones origina altos costos de
administracién y/o cumplimiento;

ii) paraevitar los incentivos no deseados de la tributacién
clasica —doble impuesto sobre los dividendos, a
nivel de empresa y a nivel personal— se ha busca-
do diferentes mecanismos de integracién entre el
impuesto a la renta empresarial y el personal, los
que crean dificultades administrativas, y

iii) la correccidn del exceso de progresividad cuando
se obtienen rentas irregulares también introduce
problemas para la determinacién de la base por
periodos.

9 Consideramos que existen basicamente dos tipos de deducciones (o
créditos): las que pretenden mitigar el efecto del impuesto a la renta en
el ahorro, y las que dan un tratamiento privilegiado a actividades con
supuestas externalidades positivas (salud, educacion, etc.), aunque es
reconocido que la opcién mds eficiente es el gasto focalizado.

1073 deduccién especial por trabajo asalariado vigente en muchos
paises constituye una forma de compensacion y un reconocimiento
implicito de esta inequidad.

2. Larespuesta a la complejidad administrativa
del impuesto sintético: el impuesto uniforme
(flat tax)

Frente a la complejidad administrativa del IRPF sintético,

y para corregir las posibilidades de arbitraje generadas

por la diferencia de tasas entre el impuesto a la renta

sobre las empresas y aquel sobre las personas, Hall y

Rabushka (1983 y 1995) propusieron una combinacién

de dos impuestos a la misma tasa:

i)  unimpuesto sobre los flujos reales de las empresas
(tipo cash flow), esto es, sobre las ventas (incluidas
las exportaciones), menos los salarios, los insumos
y la inversién (que se puede deducir totalmente en
el momento de su realizacion), y

ii) unimpuesto sobre los salarios, a partir de un minimo
no imponible, con lo cual, pese a la tasa uniforme,
se logra que sea en cierta medida progresivo.

El ahorro no se deduce en el momento de su
realizacién ni tampoco se gravan posteriormente sus
rendimientos. Esto es, no se gravan los intereses, divi-
dendos ni ganancias de capital, y las empresas no pueden
deducir los intereses pagados.!! Dicho mas claramente,
en este esquema los bancos no pagan impuesto a la
renta. Es facil demostrar que, desde una perspectiva de
ciclo de vida, este disefio grava el consumo.!? M4s atin,
opera como un IVA de base imponible consumo, basado
en el principio de origen y calculado por el método de
sustraccion.

La dnica semejanza importante entre el impuesto
de tasa uniforme que han implantado algunos paises
—Estonia, Lituania, Latvia, Rusia, Serbia, Ucrania,
Eslovaquia y Rumania— y el esquema de Hall y Rabushka,
es la existencia de una tasa tinica sobre los salarios. Por
el lado de las diferencias, las hay ante todo i) en la forma
de establecer el minimo no imponible; ii) en que algunos
han gravado las rentas de capital y otros no, y iii) en que
todos han mantenido el impuesto tradicional a la renta
de las empresas, y no necesariamente a la misma tasa
que el impuesto sobre las rentas del trabajo.

Aun estando lejos de la propuesta de Hall y Rabushka,
el impuesto de tasa uniforme aplicado es mds simple

1L os intereses constituyen una transferencia que no genera valor
agregado en caso de que tenga lugar entre residentes. Al no ser dedu-
cibles, la tributacion pierde importancia al determinar la combinacién
financiera 6ptima.

12 Un impuesto a los salarios durante todo el ciclo vital, suponien-
do que no queda acervo de ahorro final, equivale a un impuesto al
consumo en valor presente. En el caso de haber ahorro remanente,
esta observacion sigue siendo vdlida si se agrega un impuesto sobre
herencias y legados.
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de administrar. Por ejemplo: i) son mds sencillas las
retenciones administrativas; ii) se elimina el problema
de exceso de progresividad antes seflalado cuando se
obtienen rentas irregulares; iii) se reducen los incentivos
para traspasar ingresos entre contribuyentes relacionados
(conyuges), aunque no desaparecen por completo debido
a la existencia del minimo no imponible; y, por dltimo,
iv) si la tasa del impuesto a la renta de las empresas se
iguala a la que grava las rentas del trabajo (como en la
Republica Eslovaca y Rumania), desaparecen los alicientes
a que las personas constituyan empresas para reducir la
carga impositiva sobre sus actividades econémicas.

Ahora bien, como sefialan Keen, Kim y Varsano
(2006), 1a mayor simplicidad ganada por el impuesto a la
renta en esos paises no guarda relacién con su estructura
de tasa uniforme. Lo que se ha hecho es establecer un
minimo no imponible alto, definido en forma tal que deje
fuera del impuesto a un alto porcentaje de la poblacidn,
y admitir solo un limitado nimero de deducciones.

El principal problema del impuesto uniforme es
que la tasa que permite mantener el nivel de recaudacién
anterior a la reforma resulta demasiado alta para las
rentas de capital. Por lo tanto, este impuesto uniforme,
como el sintético, desplaza el ahorro (es decir, causa
fuga de capitales).

3. Larespuesta a la fuga del ahorro: la “dualizacién”
del impuesto sintético y el impuesto dual de los
nérdicos

Si la propuesta de Hall y Rabushka puede considerar-
se una respuesta a la complejidad administrativa del
IRPF sintético, el sistema dual de impuesto a la renta
que aplican los nérdicos bien puede considerarse una
respuesta a la fuga del ahorro igualmente asociada al
impuesto sintético. En rigor, como primera respuesta
a esta movilidad del ahorro, durante los afios 1980 se
comenz a incluir algin grado de dualidad en el trata-
miento de las ganancias de capital y los intereses. En
el caso de las ganancias de capital, la mayoria de los
paises establecieron una tasa diferencial menor que la
tasa marginal superior del impuesto a la renta personal.
Al respecto, el caso de los Estados Unidos es tipico: las
ganancias de capital realizadas en un perfodo superior al
afio son gravadas con una tasa inica de 15%. En cuanto
a los intereses, los paises en desarrollo comenzaron a
establecer un sistema cedular con tasas mas bajas. En
América Latina lo hicieron, por ejemplo, Argentina,
Brasil, Costa Rica y Nicaragua.

En los paises nérdicos —Dinamarca, Finlandia
Noruega y Suecia—, a la fuga del ahorro se sumaba el

problema de que sus sistemas integrales presentaban
tasas marginales altas, muy superiores a las de otros
paises —hasta 73% en Dinamarca y Suecia—, y a la
vez tenfan bases tributarias estrechas. Esto dltimo se
debia a tratamientos especiales y exenciones para deter-
minadas rentas del capital y a la deduccién total de los
intereses —en particular, los de préstamos para compra
de vivienda— a dichas altas tasas marginales. Los trata-
mientos especiales para las rentas del capital eran parte
de un (desordenado) intento de hacer mas atractiva su
tributacién y evitar que, por falta de cooperacién entre
las administraciones tributarias, el ahorro se fugara.
Pero el sistema integral asi disefiado contenia incentivos
fuertes para la elusion a través de la planificacion fiscal,
obtenia recaudaciones negativas por rentas del capital y
su naturaleza progresiva resultaba ser mas tedrica que
real (Picos Sanchez, 2003).

En consecuencia, entre 1987 y 1993 los paises
nérdicos formalizaron el impuesto dual a la renta.
Baésicamente, este impuesto grava separadamente las
rentas del trabajo —a tasas progresivas— y las rentas
del capital —a una tasa proporcional—, sean ellas
empresariales o pasivas. Como muestra el grafico 1,
el impuesto dual nérdico “ancla” la tasa que grava las
rentas empresariales y las rentas de capital (en torno
al 30%), que a su vez es la tasa menor del impuesto a
las rentas del trabajo, las que son gravadas de manera
progresiva hasta tasas cercanas al 50%.

Con este disefio no hay oportunidades de arbitraje,
ni abusando de rentas del capital en la obtencién de
rentas empresariales (ambas gravadas a la misma tasa),
ni disfrazando rentas empresariales de rentas del trabajo
(asigndndose un salario en lugar de cobrar dividendos).
No obstante, las personas fisicas que obtienen ingresos
mixtos —trabajan por cuenta propia— tienen un fuerte
incentivo para disfrazar sus rentas del trabajo de rentas
empresariales. Muchos expertos consideran que este es
el talén de Aquiles del sistema dual nérdico.

Algo similar sucede en Chile, donde se aplica a las
rentas empresariales un sistema de tributacién basado
en los retiros: se grava en 17% las utilidades retenidas,
mientras que las distribuidas, que se integran en el IRPF
sintético con el resto de las rentas del contribuyente,
pueden quedar afectas a la tasa marginal mayor, del 40%.
Esta importante diferencia genera un fuerte incentivo
para retener utilidades. Segin datos del Servicio de
Impuestos Internos (SI) chileno, existen mds de 30.000
sociedades de inversidn creadas exclusivamente para
administrar utilidades retenidas y mas del 50% de las
utilidades no distribuidas se acumulan en este tipo de so-
ciedades. Este “costo de diferimiento” —mads crudamente
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GRAFICO 1

Impuesto a la renta dual nérdico
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Fuente: elaboracion propia.

descrito como rentas de personas fisicas disfrazadas de
rentas empresariales— es de mas de 2% del PIB, siendo
la recaudacion del IRPF algo menor que esa cifra (SII,
2006). Esta renuncia fiscal sorprende si se considera
que el gasto tributario es de tan solo 0,6% del PIB en el
impuesto a la renta empresarial y de 0,9% en el IVA, que
recauda el 8,5% del producto interno bruto.

4. El impuesto a la renta dual a la uruguaya

Contrariamente a lo que suele afirmarse, antes de la
reforma tributaria que entr$ en vigor en julio de 2007,
Uruguay ya tenfa un impuesto a la renta personal; mas
precisamente, un sistema impositivo sobre la renta de
tipo cedular incompleto, por el cual diversos impuestos
gravaban determinadas rentas a diferentes tasas, mientras
otras rentas no eran alcanzadas. Por ejemplo, el impuesto
a las retribuciones personales (IRP) afectaba a salarios,
pensiones y seguro de desempleo; el impuesto a las
comisiones alcanzaba a un gran nimero de prestadores
de servicios no profesionales (despachantes de aduana,
corredores de cambio, vendedores, etc.); la renta de las
empresas unipersonales estaba gravada por el impues-
to a la renta empresarial. Pero otras rentas, como las
correspondientes a servicios profesionales, intereses,
alquileres y ganancias de capital, no estaban gravadas.

Esta tributacion sobre la renta se complementaba
con una serie de impuestos menores, poco eficientes
(causan distorsiones) y/o con alto costo de administra-
cién y cumplimiento. Gran parte de ellos surgieron de

las continuas “reformas fiscales” de los afios 1990, en

rigor ajustes menores que deterioraron la calidad del

sistema tributario. En los trece afios del periodo 1990-

2002 se establecieron trece impuestos, exactamente a

razén de uno por afio.!3 La introduccién del impuesto

dual permiti6 derogar la mayoria de ellos.

La necesidad de resolver los problemas de disefio
del sistema cedular incompleto de tributacién sobre la
renta fue una de las razones que llevé a redefinirlo. Entre
esos problemas se hallaban los siguientes:

i)  elsistemano era global, es decir, no gravaba todas las
rentas. Esto implicaba una clara violacidn del prin-
cipio de equidad horizontal (igual tratamiento para
contribuyentes de igual capacidad contributiva);

ii) no aseguraba la equidad vertical, pues la mayoria
de las rentas del trabajo, incluido el trabajo em-
presarial, tributaba a tasas altas, mientras que la
mayoria de las rentas del capital, percibidas por
los estratos de mayores ingresos, estaba exenta;

iii) por tratarse de un grupo de impuestos sobre dife-
rentes bases y a diferentes tasas, creaba multiples
posibilidades de arbitraje: por ejemplo, en el caso
de los préstamos (back to back), por los cuales

13 Por citar algunos: impuesto de contribucién al financiamiento de la
seguridad social (COFIS, que equivale a un IVA mayorista), impuesto
a los activos de las empresas bancarias (IMABA), impuesto de control
del sistema financiero (ICOSIFI), impuesto a las tarjetas de crédito,
impuesto a las cesiones de deportistas, impuesto a las ventas forzadas,
impuesto a los sorteos, impuesto a la compraventa de bienes muebles
en remate publico.
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GRAFICO 2

Impuesto a la renta dual a la uruguaya
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los propietarios prestan —interés exento— por

interpuesta persona a su empresa —interés dedu-

cible—. Esto se refleja en la razén entre la renta

empresarial y el patrimonio en los afios 1993-1997:

mientras que para la industria y los servicios esa

razon se aproximo al 3,5% en promedio, para los
bancos fue de 0,08%, es decir, inferior al uno por

mil (Barreix, 2003).

El nuevo impuesto a la renta dual a la uruguaya
toma del sistema dual nérdico la idea central de gravar
separadamente las rentas del trabajo, con tasas progre-
sivas, y las rentas del capital, con una tasa proporcional.
Es decir, establece una tasa impositiva menor para
los rendimientos del capital (intereses, dividendos y
utilidades, alquileres, ganancias de capital), igual a la
tasa marginal inferior que grava las rentas del trabajo.
Esta tasa constituye el “ancla” del sistema, la tasa
minima a la cual se comienza a gravar las rentas.'4 A
su vez, la tasa marginal maxima que grava las rentas
del trabajo es igual a la tasa que grava las rentas (netas)
empresariales.

14 Se reconoce que las ganancias de capital y las regalias no son
rentas brutas. Por ello, en Barreix y Roca (2005) se propuso gra-
varlas con una tasa mayor (15%), pero por razones administrativas,
en especial respecto de rentas internacionales, se opt6 por una tasa
uniforme. Conviene destacar que también se propuso gravar a esta
tasa la asistencia técnica prestada por no residentes y los dividendos
girados al exterior.

El debate politico en Uruguay llevé a determinar
que la tasa tnica liberatoria'> sobre las rentas del ca-
pital seria de 12% y que, por lo tanto, no seria igual
a la tasa marginal menor sobre las rentas del trabajo,
de 10% (grafico 2). Estas rentas del trabajo tributan
hasta 25%, tasa que es a su vez la que grava las rentas
empresariales.

El impuesto dual a la uruguaya, por lo tanto, limita
la posibilidad de arbitraje que ofrece el sistema dual de
los nérdicos, al punto de dejar libre la opcién de acogerse
al impuesto a la renta empresarial o al impuesto a la renta
de las personas fisicas, en el caso de las personas fisicas
que presten servicios profesionales u obtengan rentas de
tipo empresarial. El sistema estd ideado de modo que,
por ejemplo, un contribuyente auténomo pueda optar
entre tributar como empresa, pagando una tasa nominal
de 25% sobre su renta neta (deduciria todos los gastos
admitidos a las empresas) o bien tributar como persona
fisica y pagar lo correspondiente a los tramos de rentas
del trabajo, cuya tasa marginal superior es también de
25%; en este tltimo caso no puede descontar los gastos
que corresponden a la actividad empresarial, sino solo
los personales (aportes a la seguridad social, a la salud
de sus hijos y un porcentaje fijo por gastos, de 30%). Si
el contribuyente auténomo es “grande” (por ejemplo,
contrata profesionales y tiene una gran infraestructura)

15 La retencion efectuada en la fuente tiene carécter definitivo y exime
de declaracion e identificacion.
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seguramente tributard como empresa para deducir los
gastos. Si es “pequefio”, quizds lo favorezca tributar
como persona fisica, lo cual hace sentido econémico
porque seguramente en su actividad predomina el factor
trabajo (y el sistema no persigue castigarlo haciéndolo
tributar como si su actividad fuese predominantemente
empresarial). Esto no es arbitraje; para que exista arbitraje,
tiene que haber una estrategia dominante por la cual el
contribuyente siempre gana disfrazdndose.

Por otra parte, el posible arbitraje entre rentas
empresariales y rentas brutas de capital se resuelve con
las reglas habituales de la tributacién sobre la renta de
las empresas.'® La solucién por la que opt6 la reforma
para evitar el arbitraje entre intereses —gravados al
12%— deducidos para la determinacion de la renta em-
presarial —gravada al 25%— es exigir que la deduccién
se ajuste a la proporcién entre la tasa a la que se grava
el capital mediante retencién liberatoria y la tasa para
la renta empresarial (o sea, 12/25).

Finalmente, el sistema dual a la uruguaya toma
del impuesto de tasa uniforme la caracteristica de fijar
un minimo no imponible que deje fuera del impuesto
a un alto porcentaje de la poblacion (60%) y la de
permitir solo un limitado ndimero de deducciones,
facilitando asf su administracién y evitando la erosién
de la base imponible —y la accién de los lobbies—,
que si se dan con el modelo sintético, especialmente
en América Latina.!”

La reforma del impuesto a la renta de personas
fisicas en Espaiia, formulada en enero de 2006 y vigente
desde el 1° de enero del 2007, implement6 un modelo
dual més préximo al impuesto dual “a la uruguaya” que
al dual nérdico. En efecto, la tasa minima a la que se
comienza a gravar las rentas recae sobre las rentas de
capital (18%), y es cercana a la tasa marginal minima
que grava las rentas del trabajo (24%). A su vez, la tasa
marginal superior sobre las rentas del trabajo es de 43%;
esta tasa, dadas las deducciones admitidas y el gravamen

16 Aplicando el método del crédito pago en la renta de capital retenida,
conjuntamente con reglas de capitalizacion débil (thin capitalization
rules) en intereses y/o limites de deduccion en las rentas de capital
al determinar la renta empresarial.

17 En la base imponible constituida por las rentas del trabajo, el
minimo no imponible individual es aproximadamente de 70% del PIB
per cépita, es decir, mds de dos veces el valor de la canasta utilizada
para determinar la linea de pobreza absoluta. No se contempla un
minimo no imponible en la base de rentas del capital y tampoco, por
razones de secreto bancario, se admite la compensacién de rentas de
capital (excepto alquileres). Las deducciones autorizadas en la base
formada por las rentas del trabajo son los aportes a planes de pensiones
(obligatorios y voluntarios) y los gastos en salud del contribuyente y
de sus hijos menores de edad, con un limite.

sobre los dividendos, desalienta que las personas fisicas

se vuelvan empresas (gravadas al 30%) para llevar a cabo

sus actividades econémicas. Respecto al posible abuso
de intereses en la obtencién de rentas empresariales, se
confia en las reglas de capitalizacién débil.

En este punto del andlisis de modelos impositivos
cabe preguntarse por qué se eligié un sistema dual
para Uruguay. La respuesta es que en la decision in-
fluyeron razones de cardcter administrativo y razones
de eficiencia.

Entre las razones administrativas estdn las siguientes:
en primer lugar, en el contexto de un Mercosur incom-
pleto, Uruguay se ve obligado a seguir una estrategia
de “pafs chico”, que apunta a captar el ahorro externo,
en contraposicién a la de “pais grande” seguida por
Argentina y Brasil, que apunta en cambio a captar la
inversion extranjera directa. Esta estrategia no admite
tasas marginales altas como las del modelo sintético
tradicional. En el mismo sentido, la tasa uniforme ne-
cesaria para recaudar el rendimiento de la imposicién
a la renta (empresas, personas y no residentes) que se
estima rendiria el impuesto dual “a la uruguaya” esta-
ria en el entorno del 19%; esta tasa resultaria muy alta
sobre las rentas del capital, con lo cual se alentaria la
fuga de ahorro.

En segundo lugar, la baja calidad de la adminis-
tracién tributaria de Uruguay exige simplicidad en el
nuevo sistema de tributacion sobre la renta. El modelo
aprobado es facil de cumplir y fiscalizar porque:

i)  grava las rentas del capital con una tasa uniforme
de retencion liberatoria, sean ellas percibidas por
residentes o por no residentes;

ii) deja fuera del impuesto un 60% de la poblacién
total, de modo que un quinto de la poblacién que
era alcanzado por el impuesto a las retribuciones
personales (IRP) —que fue eliminado— no se verd
afectado por el impuesto dual; ademas, el 80% de
este impuesto serd pagado por el 20% mas rico de
la poblacién;

iii) establece pocas deducciones (solo tres: los aportes
ala seguridad social, los aportes al seguro de salud
y las deducciones por hijo o dependiente), las que
son faciles de determinar;

iv) evitael arbitraje tributario entre los diferentes tipos
de renta y/o naturaleza juridica de los contribuyentes,
con lo que se reducen los incentivos a la evasién y
no se generan cambios en la cartera de ahorros, y

v) capta mds ingresos que el impuesto cedular in-
completo y, por lo tanto, permite eliminar tributos
ineficientes (IMABA, COFIS y otros), simplificando
el sistema.
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En tercer lugar, el diseflo propuesto permite a
Uruguay mantener el secreto bancario (tributario) y a
la vez no ser considerado un paraiso fiscal.

Es necesario dejar constancia de que no somos par-
tidarios del secreto bancario. Este genera una asimetria
de informacién —que a su vez crea una falla de mercado
(Stiglitz y Grossman, 1980)—, privando a otro pais socio
de la posibilidad de gravar o de combatir el fraude fiscal
y, por lo tanto, de financiar parte de su gasto publico.
En esencia, esto significa exportar una base imponible
(Tanzi, 2001). Sin embargo, consideramos que la situa-
cion actual del Mercosur obliga a que Uruguay utilice
el secreto tributario (bancario) como herramienta de
negociacién. En efecto, en 1a medida en que el Mercosur
no es percibido como una unién aduanera consolidada
—no tiene una politica comercial comun, no tiene un
régimen serio de solucién de controversias y se abusa
de los controles aduaneros—, la inversion tendera a
dirigirse al mercado mayor, principalmente a Brasil y
luego a Argentina, lo que se reforzara con los incentivos
que otorgan estos paises. Por ese motivo, Uruguay recibe
significativamente menos inversion extranjera directa,
aproximadamente 3%, que su participacién en el PIB
del bloque (cerca de 5%).

La Organizacién de Cooperacién y Desarrollo
Econdémicos define los paraisos fiscales utilizando un
criterio principal: la muy baja o nula tributacién sobre
las rentas del ahorro (OCDE, 2005). El impuesto dual “a
la uruguaya”, al gravar con tasas liberatorias significa-
tivas los ingresos de capital, elimina toda posibilidad
de que Uruguay sea considerado un paraiso fiscal, pues
incumple el citado criterio. Esto reafirma la seguridad
juridica, a la vez que la tasa liberatoria permite mantener
el anonimato del depositante. En consecuencia, el pais
pasa a ser atin mds atractivo para el ahorrista interno o
externo, que toma decisiones sopesando la combinacién
de rentabilidad y seguridad.

En cuanto a los argumentos de eficiencia, Feldstein
(2006) sefiala que al gravar las rentas del capital con
tasas altas se originan dos tipos de problemas:

i) lapérdida de eficiencia asociada a un impuesto sobre
el ahorro no debe medirse por la disminucién de
su nivel actual sino por la reduccién de consumo
futuro que el ahorro actual podrd comprar, siendo
por tanto significativamente mayor que la pérdida
habitualmente estimada; y

ii) una alta tributacién sobre las rentas del capital
origina ineficiencias en su localizacién. Por ejem-
plo, una alta tasa sobre los dividendos induce a no
distribuirlos (efecto lock in) y, en consecuencia:
uno, genera pérdida de eficiencia en la seleccién
de inversiones; dos, desestimula la disciplina de
los directivos, que tienen acceso privilegiado a
financiamiento propio, y tres, puede incluso llevar
a una menor recaudacién de la que se obtendria
gravando la inversién (o el consumo).'®
Como ya se dijo, el caso de Chile es paradigmaético

en este sentido. El fuerte incentivo que significa la

diferencia entre las tasas que gravan las utilidades no
distribuidas (17%) y las distribuidas (hasta 40%), lleva

a que, seglin estimaciones del Servicio de Impuestos

Internos, las utilidades retenidas totalicen un 2% del

PIB (S1I, 2006). Ademads, segtin Cantallopts, Jorrat y

Scherman (2007), las utilidades retenidas estan mads

fuertemente concentradas que las demds rentas, lo

que evidencia la pérdida de equidad vertical asociada

a este disefio.

18 Por su parte, Boadway (2005) resume los siguientes argumentos
en favor de reducir el impuesto a las rentas de capital: i) hay ex-
ternalidad positiva cuando la inversion estd ligada a la innovacion,
en conformidad con los estudios disponibles sobre el crecimiento
endégeno; ii) existe una tendencia sistemdtica a ahorrar por
debajo del ahorro 6ptimo, lo que parece irracional (en la préctica,
es posible que los individuos estén actuando estratégicamente,
anticipando que el Estado o un fildntropo los ayudara), y iii) al
gravar las rentas del capital se discrimina contra los hogares con
ingreso fluctuante; por lo tanto, el ahorro opera como una forma
de aplanar su consumo. En teorfa, gravar las rentas de capital a una
tasa mds reducida equivale a aplicar tasas diferentes al consumo
presente y al futuro.
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IV

Progresividad y capacidad redistributiva

del impuesto dual “a la uruguaya”

La necesidad de mantener una carga tributaria de aproxi-
madamente 30% del PIB hace que la tributacién indirecta
(15% del PIB en 2005) y las contribuciones a la seguridad
social (7%) tengan una alta participacién en la estructura
tributaria, lo que la vuelve regresiva. Esta es una segunda
razon por la cual resulta necesario introducir el impuesto
a larenta personal de caracter global y progresivo con el
fin de atemperar estos efectos adversos sobre la equidad,
méxime cuando el estrecho ingreso fiscal disponible!'®
libera muy pocos recursos para financiar gasto ptblico
social redistributivo, que es el instrumento mds idéneo.
En efecto, el ingreso fiscal disponible del pafs, definido
como los ingresos tributarios (30,4% del PIB en 2005)
menos los “gastos comprometidos” —el gasto en
seguridad social (11,4%) y el pago de intereses de la
deuda publica (4,5%)— es actualmente de 14,6% del
PIB, habiendo sido de tan solo 10% del PIB en el 2003.

19 y¢ase Villela, Roca y Barreix (2005).

Corresponde, por lo tanto, hacer ahora algunas
observaciones respecto a la progresividad y efecto re-
distributivo del nuevo IRPF dual. Los resultados que se
presentan en el cuadro 2 son producto de un ejercicio
de microsimulacién estético y sin utilizar funciones de
comportamiento realizado con microdatos correspon-
dientes al 2004, tomados de la Encuesta Continua de
Hogares (INE, 2004). Los detalles metodolégicos de dicho
ejercicio se encuentran en Barreix y Roca (2006).

Tanto la tasa media del IRP como la del impuesto
dual crecen a medida que se pasa en la escala de ingresos
desde los deciles mas pobres a los mds ricos. No obstan-
te, este crecimiento es mucho mas marcado en el caso
del impuesto dual, lo que se reafirma considerando el
indice de Kakwani que, a diferencia de la progresién de
la tasa media, es un indicador global de progresividad.?"

20 fndice de Kakwani = cuasi Gini (IRPF) - Gini (ingreso antes de
la politica fiscal). El ingreso antes de la politica fiscal, también 1la-
mado auténomo, es aquel atin no afectado por los impuestos ni por

CUADRO 2
Uruguay: impuesto a las retribuciones personales (IRP) e
impuesto a la renta de las personas fisicas (IRPF) dual, por deciles
. . Proporcion de la recaudacién
Tasas medias efectivas . .
(%) del impuesto respectivo que
paga cada decil (%)
IRP IRPF IRP IRPF
dual dual
Decil 1 0,23 0,10 0,3 0,1
Decil 2 0,70 0,22 1,3 0,2
Decil 3 1,05 0,48 2,4 0,5
Decil 4 1,36 0,91 35 1,0
Decil 5 1,60 1,31 4,7 1,7
Decil 6 1,84 1,89 6,4 2,8
Decil 7 2,13 2,73 8,6 4.8
Decil 8 2,51 3,94 12,5 8,5
Decil 9 2,89 6,22 19,1 17,8
Decil 10 3,21 11,23 41,3 62,7
[ndice de Kakwani 0,1973 0,3887
Indice de Reynolds-Smolensky 0,0047 0,0222
Transferencia desde el 10% mas rico 0,27% 1,86%
Transferencia desde el 20% mads rico 0,35% 1,99%
Transferencia desde el 50% mas rico 0,24% 1,11%

Fuente: Barreix y Roca (2006).
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Como se ve en el cuadro 2, el hecho de que el indice
de Kakwani del impuesto dual (0,3887) sea mayor que
el correspondiente al IRP (0,1973) evidencia la mayor
progresividad de aquel.

En cuanto a la capacidad redistributiva, considérese
el indice de Reynolds-Smolensky, indicador global de la
capacidad redistributiva (cuadro 2).2! Al ser mayor el indice
asociado al impuesto dual (0,0222) que el asociado al IRP
(0,0047), el primero causa una mejoria en la distribucién
del ingreso de mds de 2 puntos del coeficiente de Gini,
superior a la mejoria de medio punto del Gini que origina
el IRP, lo que permitiria identificar al IRP como (cuasi)
neutral. La introduccién del impuesto dual determina una
transferencia de 2% del ingreso total (después del IRPF)
desde el 20% de hogares mads ricos al 80% restante.

La clara superior capacidad redistributiva del IRPF
sobre el IRP también se ve cuando se compara el porcen-
taje de la recaudacién del impuesto respectivo que paga
cada decil. En efecto, el 40% mads pobre de los hogares
paga un 7,4% del IRP y pasard a pagar el 1,7% del nuevo
IRPF. A su vez, el 20% mas rico de la poblacién paga el
60,4% del IRP y pasard a pagar el 80,5% del IRPF. Cabe
subrayar que mientras el IRP recauda el 0,87% del PIB,
el IRPF recaudard aproximadamente el 2,4%.

Luego de este andlisis, formularemos dos obser-
vaciones a manera de conclusién. En primer lugar, al
estimar el efecto del sistema tributario de la Unién

v

Europea (15 paises) en la distribucién del ingreso para 2001
se obtiene una mejoria de 2,5 puntos del coeficiente de
Gini. En la comparacién con el impuesto dual en Uruguay
que, como se vio, implica una disminucién de 2,2 puntos
de dicho coeficiente, es importante poner de relieve dos
aspectos de por si notorios: la mayor carga tributaria que
significa el impuesto a la renta personal —progresivo y
redistributivo— en la Unién Europea, y el fuerte peso de
dicho impuesto en la recaudacion tributaria de este bloque.
No debe subestimarse, por lo tanto, el efecto redistribuidor
del nuevo impuesto dual en Uruguay.

Y en segundo lugar, dado que la disminucién de
la tributacién indirecta que ha introducido la reforma
tributaria®” serd financiada con la recaudacién del im-
puesto dual a la uruguaya, conviene mirar el efecto que
tendria la reforma en su conjunto sobre la equidad. En
ese sentido, mientras que el sistema tributario anterior a
la reforma era regresivo (indice de Kakwani = -0,0088),
el sistema posterior a la reforma es progresivo (indice de
Kakwani =0,0993). Por otra parte, mientras que el sistema
tributario anterior a la reforma empeoraba la distribucién
del ingreso (indice de Reynolds-Smolensky =-0,0012),
el nuevo sistema tributario claramente la mejora (indice
de Reynolds-Smolensky = 0,0167). En otras palabras, la
introduccién del impuesto dual a la uruguaya hace que
el conjunto del sistema tributario se torne progresivo y
redistributivo (Barreix y Roca, 2006).

Los pilares tributarios en América Latina:

la necesidad de recaudar el impuesto a la renta

1. Unatipologia simple de los sistemas tributarios
vigentes

Las estructuras tributarias responden basicamente a tres
factores: 1) el modelo de insercion internacional; ii) el

las transferencias publicas. El cuasi Gini del impuesto se calcula de
manera similar al Gini del ingreso, pero sobre la curva de concentra-
cién del impuesto. De ahf la distincion semdntica. Si K > 0, esto es,
si el IRPF se distribuye mds inequitativamente que el ingreso antes de
la politica fiscal, el impuesto contribuye a disminuir la desigualdad
en la distribucién del ingreso y, por lo tanto, es progresivo. Si, por el
contrario, K < 0, el impuesto serd regresivo.

21 Rs = Gini (ingreso antes de la politica fiscal) - Gini (ingreso después
del IRPF). Si RS > 0, la desigualdad en la distribucién del ingreso ha
disminuido luego de la introduccién del IRPF y dicho impuesto serd,
por lo tanto, progresivo. Lo contrario sucede si RS < 0.

nivel, la calidad y la sostenibilidad del gasto publico,
y iii) el desempefio de la administracién tributaria en
un sentido amplio.?? Para establecer una tipologia de
los diferentes sistemas tributarios contempordneos,
proponemos identificar sus pilares tributarios (y sus
complementos), definiendo como pilar tributario aquel

22 Eliminacién del COFIS (IVA mayorista de 3%), reduccién de la
tasa basica del IVA desde el 23% al 22% y de la tasa minima desde
el 14% al 10%.

23 La administracién tributaria en este caso obedece a un concepto
mds amplio que el tradicional, y puede considerarse un “sistema de
instituciones tributarias”. Este sistema comprende no solo la agencia
de impuestos internos y la aduana sino también otras instituciones
que abarcan desde los catastros y los registros de propiedad hasta el
poder judicial.
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impuesto que es capaz de generar ingresos significati-
vos y estables, y que se aplica a una base amplia, que
refuerza su neutralidad y elasticidad.

Esta tipologia es dindmica. Asi, por ejemplo, los
impuestos a las importaciones constituian un pilar tri-
butario tras la crisis de fines de los afios 1920 (Ia Gran
Depresion), tanto en los paises desarrollados como en
los subdesarrollados. En esa época recaudaban cerca
del 25% de los ingresos fiscales, pero en las economias
abiertas de hoy han perdido capacidad recaudatoria.

Consideramos que actualmente existen tres pila-
res tributarios y tres complementos. Los tres pilares
tributarios son: i) el impuesto a la renta (en rigor, el
sistema de imposicidn a la renta); ii) los impuestos
generales al consumo (IVA y otros sobre ventas al deta-
lle); y iii) las contribuciones a la seguridad social (con
la variante de regimenes privados y mixtos). En tanto,
los complementos son: i) los impuestos sobre recursos
naturales renovables y no renovables; ii) los impuestos
al patrimonio (propiedad, en particular la inmueble), a
los activos personales y a la transmisién de patrimonio
(principalmente herencias y legados), y iii) los impuestos
especificos al consumo.

2. Reforzando los pilares tributarios

La comparacién de los pilares tributarios que cimentan
la sostenibilidad fiscal de América Latina, por un lado,
y de la Organizacién de Cooperacién y Desarrollo
Econdémicos (OCDE), por otro, nos permite guiar el
andlisis. El cuadro 3 muestra que las mayores diferen-
cias entre estos dos grupos de paises se originan en el
gravamen a la renta personal y las contribuciones a la
seguridad social; en cambio, el IVA y el impuesto a la
renta empresarial lucen relativamente similares, pese
a las importantes disparidades de desarrollo e ingreso
entre ambos grupos.

No desarrollaremos aqui las razones por las cuales
consideramos que los que hemos llamado complemen-
tos no tienen posibilidades de convertirse en pilares
tributarios en América Latina. Solo sefialaremos que
los impuestos sobre los recursos naturales presentan
una alta variabilidad (Jiménez y Tromben, 2006); los
impuestos al patrimonio empresarial y sobre herencias y
legados tienden a eliminarse en el mundo y los impuestos
selectivos tienen una fuerte limitante, el contrabando,
y/o son regresivos (salvo aquel sobre la gasolina). Y si
bien América Latina tiene una asignatura pendiente en
los impuestos a la propiedad, en especial de inmuebles
y vehiculos, el aumento de la recaudacion en estos es
limitado (1% o 2% del PIB).

CUADRO 3
Organizacién de Cooperacion y Desarrollo
Econémicos (0CDE) y América Latina:
pilares tributarios, 2004
(Porcentajes del producto interno bruto)
OCDE  América Latina®
Ingreso tributario® 35,9 20,2
Impuesto al valor agregado (IVA)© 6,7 5,8
Impuesto a la renta 12,5 3,8
A la renta empresarial 3,4 2,6
A la renta personal 9,1 1,2
Seguridad sociald 9,3 2,8

Fuente: Organizacién de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos
(OCDE), Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y Fondo Monetario
Internacional (FMI).

2 Incluye ingresos por recursos del petréleo en Colombia, Ecuador,
México y Rep. Bolivariana de Venezuela; minerales en Chile y
Bolivia, e hidroelectricidad en Paraguay.

Incluye seguridad social (pensiones).

¢ Incluye el impuesto sobre la circulacion de mercaderias y prestacion
de servicios (ICSM) en Brasil.

Incluye contribuciones a los sistemas publicos.

3. Losimpuestos al trabajo para financiar pensiones
no tienen futuro

Creemos que la tributacion sobre los salarios para fi-
nanciar pensiones tiene una potencialidad recaudatoria
casi nula en América Latina. En economfas abiertas y
competitivas con alto y creciente desempleo crénico
—cercano al 10% en promedio—, el componente
no capitalizable de la contribucién a la seguridad
social es simplemente una carga mas sobre el factor
trabajo que recarga el salario y/o genera una menor
ocupacion.

En primer lugar, si mediante la liberalizacién
comercial se cumplen los resultados del teorema de
Hecksher y Ohlin, los precios de los insumos transables
tienden a igualarse y los paises exportaran los bienes
que hacen uso intensivo de su factor abundante e im-
portaran los bienes que hacen uso intensivo de su factor
escaso. Al mismo tiempo, por el teorema de Stolper y
Samuelson, un incremento en el precio relativo de un
bien conllevard un crecimiento de la rentabilidad del
factor usado més intensivamente en su produccion y
una caida en la rentabilidad del otro factor. Para los
paises latinoamericanos, esto se materializa en el cre-
cimiento del sector de los productos primarios (bienes
agricolas y recursos naturales no renovables) y una
caida parcial del sector industrial, dominado por los
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paises asidticos en los que abunda la mano de obra.?*
En efecto, los sectores econdmicos tradicionalmente
generadores de empleo en la regién, el industrial y el
de comercio formal, han perdido participacién en la
composicién del PIB en los ultimos 35 afios (4,2% y
6,6%, respectivamente). El factor beneficiado ha sido
el capital (sectores primarios que hacen uso intensivo
de capital) y ha habido una pérdida relativa en la ren-
tabilidad del factor trabajo.

A la vez, existe una tendencia a sustituir la mano
de obra por tecnologia (FMI, 2007). En particular, los
avances en la agricultura, la informadtica y la robdtica
reducen el nimero de trabajadores no calificados. Es
claro que a los trabajadores de América Latina, regién
con un magro gasto publico en educacién (menos de 3%
del PIB) y una esquelética inversién en investigacién y
desarrollo (0,3% en promedio), les serd cada vez mds
dificil competir por el trabajo y el salario con la mano
de obra mejor calificada no solo de los paises de la OCDE
sino también de las nuevas economias de mercado del
ex bloque soviético y de India.

Por lo anterior, y ante las crisis efectivas y poten-
ciales de los sistemas de reparto de la seguridad social
de algunos paises, el principio (publico) de solidaridad
(intergeneracional) ha sido complementado con el sistema
(privado) de equivalencia estricta entre la contribucién
y el nivel de la pensién (sistema individual actuarial),
optando varios paises por sistemas mixtos o paralelos.
Si bien la presion de los sistemas de pensiones todavia
no es un problema en algunos paises latinoamericanos,
porque todavia tienen una base amplia en la pirdmide
poblacional, el futuro es preocupante.

En efecto, se observa una caida de la tasa bruta
de natalidad de casi 50% (de 42 a 21 por cada mil
habitantes), en paralelo con un aumento de 38% de la
esperanza de vida al nacer (de 51,8 a 71,9 afios) en dos
generaciones (quinquenio de 1950-1955 comparado
con el de 2000-2005). Como resultado, disminuira el
componente laboral en el conjunto de los contribuyentes
y al mismo tiempo se ampliard de manera exponencial la
proporcién de potenciales demandantes (pensionistas),
a lo que debe sumarse la carga constituida por la deuda
de la seguridad social y la deuda financiera (bruta) del
sector publico no financiero, estimadas en promedio en
86% y 48% del PIB, respectivamente.

24Y ademds aplican politicas como las de tipo de cambio adminis-
trado, estimulos a la inversién, entre otras, y tienen menor nivel de
sindicalizacién.

En sintesis, las tendencias sefialadas hacen muy
poco probable que los impuestos sobre el trabajo
destinados a financiar pensiones puedan alcanzar el
nivel de recaudacion requerido para ser un pilar de la
estructura fiscal.

4. Elva, buen recaudador y mal redistribuidor

En América Latina no han sido pocos los intentos de
hacer que el IVA, a través de exoneraciones y tasas dife-
renciales, desempeifie un papel redistribuidor del ingreso.
A nuestro juicio, los resultados de esos intentos no solo
son marginales sino que se traducen en un alto gasto
tributario que favorece también a los deciles més altos,
con lo que se pierden recursos que, focalizados en el gasto
publico social, si tendrian efectos redistribuidores.

En este sentido, el caso de México resulta muy
ilustrativo (cuadro 4). E1 IVA de México resulta progresivo
incluso cuando se considera el ingreso como indicador
de bienestar. Por ejemplo, para los deciles mas ricos el
60% del gasto estd gravado a la tasa general y solo el
10% a tasa cero, mientras que para los deciles mas pobres
estos porcentajes son, respectivamente, de 41% y 38%.
No obstante, aunque el gasto tributario implicito en este
disefio es de 2% del PIB, su capacidad redistribuidora es
poca: después de impuesto solo hay una transferencia
de 0,15% del ingreso total desde el 50% maés rico al
50% mas pobre. Por el contrario, el impuesto a la renta
personal, que recauda aproximadamente 2,4% del PIB,
tiene un efecto redistribuidor mas de 10 veces superior
y el programa “Progresa-Oportunidades” —de gasto
publico focalizado en aliviar la pobreza— logra un efecto
redistribuidor similar al del IVA pero con un costo fiscal
ocho veces menor. Por lo demds, la “progresividad sin
redistribuciéon” del IVA tiene un costo: el 54% de los
beneficios de la tasa cero son percibidos por los deciles
de més altos ingresos, y solo un 3,5% por los mas pobres.
Parece claro, por lo pronto, que eliminar este beneficio
mejoraria significativamente la recaudacion, permitiendo
incluso compensar con gasto publico a los perdedores y
evitar asi un fuerte deterioro de la equidad.

El cuadro 4 muestra en su apartado A que el efecto
regresivo del IVA es moderado; en el apartado B, que su
efecto redistributivo es casi nulo pese a tener un buen
nivel de recaudacién, y en el apartado C, que como el
consumo esta concentrado en los deciles mas altos, las
exoneraciones tienen un altisimo costo fiscal.

En definitiva, el IVA es un impuesto para recaudar
y no para redistribuir, por lo que debe tender a la mayor
neutralidad y simplicidad posibles para favorecer su
cumplimiento y asi afirmarlo como pilar del sistema,
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CUADRO 4

América Latina (nueve paises): equidad del impuesto al valor agregado
(Considerando deciles segiin el ingreso per cdpita)

Colombia Ecuador Argentina Uruguay México Honduras Costa Rica Guatemala Panamd

A. Progresividad
Tasa efectiva impuesto/ingreso (en %)

Primer decil pobre 10,8 4,6 11,7
Segundo decil pobre 8,6 4,2 9,2
Segundo decil rico 5.4 4.9 7,8
Primer decil rico 4,7 5,2 6,8

Coeficiente de Gini de desigualdad

del ingreso, antes del IVA 0,537 0,408

Cuasi (coeficiente de) Gini después

del VA 0,469 0,445

Indice de Kakwani (si < 0 =

regresivo; si > 0 = progresivo) -0,068 0,038 -0,042
B. Redistribucion

Coeficiente de Gini de desigualdad

del ingreso después del IVA 0,541 0,406 0,555
Transferencia del 50% mds pobre al

50% mas rico (o del 50% mas rico

al 50% mas pobre) -0,20% 0,09%
Perdedores lal6y9 9y10 l1a9

C. Quién paga el impuesto

40% mas pobre 14% 14% 11%
20% mas rico 55% 52% 62%
20% mas rico/ 40% mads pobre 4,0 3,7 5,4

D. Gasto tributario
En % del PIB 6,0 2,6 1,6

0,549

0,507

-0,30%

9,5 1,1 12,7 5.4 20,2 4,6
8,9 1,6 37 4.2 9,1 22
6,8 3,6 2,7 3,5 54 1,7
6,1 3,7 23 3,0 4,9 1,7
0317 0433 0,570 0,577 0,596 0,636
0,254 0,547 0,480 0,489 0,460 0,533
-0,063 0,113 —0,090 —-0,089 -0,136 0,104
0,322 0430 0,575 0,580 0,604 0,638
-0,25% 0,15% —0,25% —0,16% —0,40% —0,09%
la6by8 8all lag8 1a9 l1a9 la7
24% 8% 13% 12% 15% 10%
35% 59% 54% 56% 53% 58%
L5 7.4 4,2 4,8 35 5,6
32 2,0 23 24

Fuente: Sobre equidad: en Colombia, Zapata y Ariza (2006); en Ecuador, Arteta (2006); en Argentina, Gémez Sabaini, Santieri y Rossignolo
(2002); en Uruguay, Barreix y Roca (2006); en México, Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico (2004); en Honduras, Garriga (2007); en Costa
Rica, Trejos (2007); en Guatemala, ICEFI (2007); en Panam4, Rodriguez (2007), Barreix y Roca (2007). Sobre gasto tributario: en Colombia,
datos de 1999, Simonit (2002); en Ecuador, datos de 1999, Roca y Vallarino (2003); en Argentina, datos del 2001, Simonit (2002); en Uruguay,
datos de 1999, Rossa y Roca (2001); en México, Servicio de Administracién Tributaria (2005); en Honduras, Gémez Sabaini (2006), y en

Guatemala, DevTech (2002).

reconociendo que el tributo por excelencia con capacidad
de redistribucién es el impuesto a la renta personal.

5. Elimpuesto a la renta, el gran debe

Como se sefialé mas atrds en el cuadro 3, el impuesto
a la renta de las empresas recauda en América Latina
una cifra cercana al promedio de la OCDE: 2,6% y 3,4%
del PIB, respectivamente. Sin embargo, se debe tener
en cuenta que, como se ha dicho antes, en América
Latina se contabilizan en esta categoria los ingresos del
gravamen a la renta de las empresas personales, que en
los paises desarrollados se incluyen en el impuesto a la
renta personal.

En lo que se refiere al impuesto a la renta de em-
presas, es un hecho que a nivel mundial la movilidad

del capital no solo ha reducido las tasas nominales, sino
que para atraerlo han proliferado tratamientos especiales
que, sumados a la planificacién tributaria, han erosio-
nado la base del gravamen. En efecto, la liberalizacion
econdmica y la integracién de mercados han producido
algunos cambios estructurales en el impuesto que ya no
se revertirdn. Por ejemplo, en 1918, el impuesto a la renta
empresarial en los Estados Unidos rendia cuatro veces
mds que el impuesto a la renta personal, que solo afectaba
a los muy pudientes; hacia 1950 ambos recaudaban lo
mismo; pero ya en 1980 las personas fisicas pagaban
cerca de cuatro veces mds que las empresas, lo que sigue
sucediendo hasta la fecha. Por ende, es probable que
nos encontremos ante un fenémeno global de Estados
nacionales relativamente débiles y no cooperativos, con
poca capacidad de gravar el rendimiento empresarial.
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En cambio, la recaudacién del impuesto a la renta
personal en América Latina apenas alcanza, en pro-
medio, al 1,2% del PIB (véase mas atrads el cuadro 3).
Este impuesto, predominantemente sintético, plagado
de exoneraciones y “dualizado” en forma desordenada
privilegiando a las rentas de capital, es de alta progre-
sividad, pero como lo indica su baja recaudacidn, tiene
muy poca capacidad redistribuidora. Por ejemplo, solo
en el caso de México logra una reduccién del coeficiente
de desigualdad del ingreso de Gini superior a 1 punto
de dicho coeficiente (cuadro 5).

Tratdndose de paises donde la participacién en el
ingreso del 20% mads rico es mds de cinco veces la del
40% mas pobre, parece claro que una reformulacién
del impuesto, considerando las nuevas formas que aqui
se han planteado, permitiria una mayor recaudacién
y, como consecuencia, una mayor redistribucién. De
hecho, en Uruguay, donde la distribucidn del ingreso
es relativamente mds equitativa —la participacién del
20% mas rico es 3,6 veces la del 40% mds pobre—, el
nuevo impuesto dual se estima reducira el coeficiente
de Gini en 2,2%, en linea con los paises desarrollados
(la transferencia desde el 10% mas rico es de casi 2%
del ingreso total).

CUADRO 5

Queda claro, entonces que el gran déficit tributario
de la region deriva del impuesto a la renta personal. Es
justo reconocer que resulta imposible alcanzar los niveles
de recaudacion que exhiben los impuestos masivos en
los paises desarrollados, donde el ingreso medio per
cépita a paridad de poder de compra cuadruplica el de
América Latina, en tanto que el ingreso financiero es
casi ocho veces superior. Sin embargo, debe conside-
rarse que nuestra propuesta para Uruguay se concentra
en gravar a los dos deciles mds pudientes, por lo que es
apropiada para una regién donde, como se dijo, en todos
los paises latinoamericanos, el 20% mas rico recibe cerca
del 60% del ingreso total, mientras el 40% mads pobre
apenas supera el 10%, en promedio. Mds ain, desde
que se implemento el regionalismo abierto a principios
de los afios 1990, esta razén de 5,5 a 1 en promedio ha
permanecido inalterada, pese a que el ingreso aumenté
casi un 60%.

Como corolario de lo planteado en esta seccion,
surge la imperiosa necesidad de recaudar con eficiencia
los ingresos provenientes del sistema de tributacién
sobre la renta, y en especial sobre el componente de
renta personal. Este dltimo no solo es fundamental
como pilar de una recaudacién con potencialidad de

América Latina (10 paises): la equidad en el impuesto
a la renta de las personas fisicas (IRPF)?

Uruguay Colombia Ecuador Peri Venezuela Honduras Costa Rica Guatemala Panamd México
(2004) (2003) (2003)  (2000)  (2003) (2004) (2004) (2000) (2003)  (2003)

Coeficiente de Gini de
desigualdad del ingreso
antes del IRPF 37,6 53,7 40,8 53,5 423 56,9 60,2 59,6 63,6 433
Coeficiente de Gini después
del IRPF 354 53,4 40,3 53,5 42,1 56,4 59,4 59,5 63,1 39,6
Variacion del coeficiente
de Gini 2,22 0,30 0,45 0,03 0,19 0,50 0,74 0,11 0,53 3,71
Decil mads rico:% del ingreso
antes de IRPF 30,00 44,5 29,9 41,2 41,9 45,1 49,4 49,3 51,3 33,1
Decil més rico: % del
ingreso después de IRPF 28,20 43,7 294 41,1 41,7 44.4 48,7 49,2 50,1 29,7
Variacion -1,80 -0,80 -0,50  -0,10 -0,20 0,76 -0,68 0,13 -1,18 3,40
Recaudacién del impuesto
a la renta personal, 2004
(% del PIB) 2,4 1,2 1,2 0,4 1,3 1,3 0,4 2,0 24

Fuente: Uruguay, Barreix y Roca (2006); Colombia, Zapata y Ariza (2006); Ecuador, Arteta (2006); Perd, Haughton (2006); Venezuela, Garcia y
Salvato (2006); Honduras, Garriga (2007); Costa Rica, Trejos (2007); Guatemala, ICEFI (2007); Panamd, Rodriguez (2007); México, Secretaria

de Hacienda y Crédito Publico (2004) y Barreix y Roca (2007).

4 El afo entre paréntesis bajo los nombres de paises es el de la encuesta utilizada para realizar las estimaciones.

REFORZANDO UN PILAR FISCAL: EL IMPUESTO A LA RENTA DUAL A LA URUGUAYA « ALBERTO BARREIX Y JERONIMO ROCA



REVISTA DE LA CEPAL 92 « AGOSTO 2007 141

crecimiento para financiar las necesidades cada vez
mayores de infraestructura fisica y social, sino también
como el tributo con mayor capacidad redistribuidora.
Esto es crucial en una regién donde la desigualdad
de ingresos, la mds antigua y pronunciada del orbe,
convive con un alto nivel de pobreza.2> El IRPF, por lo
tanto, puede ser un importante articulador de la cohe-
sién social en América Latina, ya que la desigualdad
antes de la politica fiscal estd agudizandose tanto en
los paises en desarrollo como en aquellos de la OCDE.
En efecto, la recaudacién del impuesto que paguen los
deciles mds altos permitird financiar gasto focalizado

en los mas bajos, brindando asi oportunidades a los
menos privilegiados. En paralelo, el pago de un tributo
tan individual no solo refuerza la relacién del contri-
buyente con el Estado sino que legitima sus demandas
de mejores servicios puiblicos.

En resumen, a mediano plazo la base tributaria de
la sostenibilidad fiscal de América Latina tendra solo
dos pilares: el IVA y el sistema que grava la renta. Por
ello, como signo de responsabilidad, la regién deberia
renovar sus columnas impositivas, en especial la tri-
butacién sobre la renta, durante la muy favorable fase
alta del ciclo.
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Migraciones internacionales
y desarrollo: el impacto
socioecondémico de las remesas
en Colombia

David Khoudour-Castéras

as remesas que llegan a Colombia han crecido muy rapidamente
en los ultimos afios y su peso en la economia es cada vez mayor.
Este articulo analiza en detalle los diferentes impactos que han tenido
estas corrientes de divisas tanto en lo econémico como en lo social y
busca también recalcar los riesgos potenciales a largo plazo. En esta
perspectiva, se muestra cual ha sido la evolucién de las remesas en
Colombia en los ultimos afios, poniendo el acento sobre el peso que
tienen en la economia nacional e intentando entender las caracteristicas
socioeconomicas tanto de los remitentes como de los receptores de
ellas. Luego, se establece un diagndstico del fendmeno de las remesas
en Colombia: si bien ellas pueden contribuir a mejorar la situacion del
pals, van acompafiadas de una serie de costos que podrian perjudicar

a largo plazo la economia colombiana.
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I

Introduccion

En los ultimos afios, las remesas se han convertido en el
nuevo Grial de los estudios sobre el desarrollo. La llegada
masiva de los capitales enviados por los trabajadores
migrantes a su pafs de origen parece suplir numerosas
fallas de los paises en desarrollo, en particular los pro-
blemas de financiamiento que ni la inversién extranjera
directa ni la ayuda para el desarrollo logran resolver. Sin
embargo, no hay consenso en cuanto a los efectos reales
de las remesas sobre el desarrollo. Los mas optimistas las
consideran como la solucién mas viable para impulsar
el crecimiento econémico y mejorar el bienestar social
en las naciones mas pobres del planeta, mientras que
los mds pesimistas solo ven en las remesas un factor
suplementario de dependencia que podria empeorar la
situacién de los paises de destino. Como siempre en
estos casos, la verdad reside entre estas dos posiciones
extremas y depende en gran parte de las condiciones
econdmicas y sociales del pais receptor, asi como del
manejo que se dé a las remesas.

En este sentido, Colombia constituye un caso de
estudio particularmente interesante para entender mejor
el impacto de las remesas sobre el desarrollo. Los envios
han crecido muy rapidamente en los tiltimos afios y su peso

I1

en la economia es cada vez mayor. Los estudios sobre el
tema se han multiplicado, tal vez aun mas rapido que las
mismas remesas. Pero la polémica sigue vigente. Por ello,
este articulo pretende analizar en detalle los efectos que
han tenido las remesas tanto a nivel econdmico como a
nivel social y busca también recalcar los riesgos potenciales
de estos flujos de divisas en el largo plazo.

En esta perspectiva, la seccién II muestra la evo-
lucidn de las remesas en Colombia en los dltimos afios,
poniendo el acento sobre el peso que representan en la
economia nacional e intentando entender las caracteris-
ticas socioecondmicas tanto de los remitentes como de
los receptores. La seccién III hace un diagndstico del
fenémeno de las remesas en Colombia. Muestra que si
bien las remesas pueden contribuir a mejorar la situacién
del pais, van acompaiiadas de una serie de costos que
podrian perjudicar a largo plazo la economia colombiana.
Por tanto, la politica piblica no puede orientarse s6lo
hacia la reduccién de los costos de envio de remesas o la
canalizacion de éstas hacia la inversién productiva, sino
que debe proporcionar opciones viables de desarrollo
que permitan reducir la dependencia de la economia
colombiana hacia estos flujos.

Panorama de las remesas en Colombia

1. Tipologia de las remesas

De manera general, es posible definir las remesas como
la parte del ingreso disponible que los migrantes mandan
a su pafs de origen. Sin embargo, existen multiples
formas de transferir estos fondos (grafico 1). Mds all4
de las remesas oficiales, que utilizan la intermediacién
de los bancos y casas de cambio, los migrantes recu-
rren a diferentes canales informales que les permiten
reducir los costos asociados con las transferencias
financieras internacionales. Asi, existe un mercado
informal de remesas, cuyos actores principales son las
tiendas étnicas y los locutorios instalados en las prin-
cipales ciudades de inmigracién. Los duefios de estos
negocios ofrecen, ademads de su actividad principal, el

servicio de giro de fondos a un costo menor que el de
las instituciones financieras.

Otro canal informal es la creacién de una cuenta
bancaria en el pais de acogida. El migrante gira regu-
larmente dinero a esta cuenta y los familiares retiran las
sumas deseadas en un cajero automatico gracias a una
tarjeta de débito enviada por el migrante. Si bien estas
remesas transitan por el sistema financiero formal, son
dificiles de tomar en cuenta en las estadisticas oficiales,
ya que no aparecen como transferencias interpersonales
de dinero. Pero muchas veces, la mejor forma de abaratar
e incluso eliminar los costos de transaccion es a través
de las redes personales, es decir, los amigos o familiares
que viajan al pais de origen y aceptan llevar con ellos
dinero en efectivo. En el mismo sentido, una parte de
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GRAFICO 1
Tipologia de las remesas
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oficiales
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/ Transferencias en especie
/ Comercio electronico

Fuente: elaboracion propia.

las remesas circula en los bolsillos de los mismos mi-
grantes cuando se van de vacaciones o cuando retornan
de manera definitiva a su pais de origen.

Si bien las remesas son esencialmente monetarias,
las transferencias en especie representan otra forma de
trasladar una parte de los ingresos de los migrantes; el
viaje al pais de origen constituye entonces la oportunidad
de llevar diferentes regalos a los miembros de la familia.
Del mismo modo, el comercio electrénico se ha convertido
en un mecanismo de transferencia cada vez mas comun.
Los migrantes compran directamente a través de Internet
lo que quieren que su familia reciba en casa.

La multiplicidad de los canales de transmision
de las remesas hace muy dificil la medicién de este
fenémeno. Asi, segiin el Banco Mundial, la mitad de las
remesas en el mundo no serian contabilizadas (Ratha,
2005), lo que representa una dificultad suplementaria
para medir su impacto sobre el desarrollo de los paises
receptores. A pesar de esta dificultad, el propésito de
este articulo es evaluar las posibles repercusiones de la
llegada masiva de remesas a la economia y la sociedad
colombianas. Para ello, es necesario analizar en primer
lugar la evolucién de los flujos de remesas en Colombia
en los ultimos afios.

2. Incremento masivo de las remesas

Colombia ya tiene una larga tradicién de emigracion.
Tras la participacién del pais en la Guerra de Corea,

los Estados Unidos abrieron sus fronteras, mediante el
Programa Bracero, a los trabajadores colombianos, los
cuales pudieron asi contribuir a la expansién econé-
mica estadounidense de los afios 1950 y 1960. Luego,
durante los afios 1970 y 1980, alrededor de 500.000
colombianos se fueron a vivir a Venezuela, pais cuya
demanda de trabajo habia crecido drasticamente después
de la bonanza petrolera de los afios 1970. Finalmente,
el fenémeno migratorio se expandio significativamente
en los afios 1990, bajo la accién conjunta del conflicto
armado y de la crisis econdmica.

El conflicto armado ha contribuido al incremento
de la emigracion por tres razones principales. Primero,
los enfrentamientos entre los diferentes actores arma-
dos del conflicto (guerrilleros, paramilitares y fuerzas
regulares) han llevado a la poblacién civil, en particular
a los campesinos, a huir de las zonas de combates y a
buscar, sea en las principales ciudades del pais o en
el extranjero, un espacio de paz. Luego, las amenazas
recibidas por numerosas familias colombianas por
parte de uno u otro de los grupos beligerantes obligan
también a muchas de ellas a exiliarse para escapar
de sus persecutores. Por tltimo, esta guerra contra la
sociedad civil ha tenido un costo econémico elevado.
Los colombianos padecen indirectamente la violencia
politica a través de la crisis econdmica y el desempleo
que ella genera. En este sentido, la crisis econdmica
fue particularmente fuerte durante la segunda mitad de
los afios 1990, traduciéndose en un alza elevada de la
emigracion colombiana.

El resultado de este proceso de emigracion masiva
es que, segin el censo llevado a cabo en el 20035,!
alrededor de 3,3 millones de colombianos viven en el
exterior, o sea, el 8% de la poblacién total (DANE, 2006).
Las mujeres representan el 51,4% de los emigrantes y la
edad mediana de la poblacién colombiana en el exterior
es de 25,4 afios. Las principales zonas de expulsién son
el Valle del Cauca (24,1% del total de los emigrantes
colombianos), Bogota (18,7%), Antioquia (11,9%),
Risaralda (7,8%) y Atlantico (6,6%). Los principales
paises de destino son Estados Unidos (35,4% del total),
Espaiia (23,3%), Venezuela (18,5%), Ecuador (2,4%) y
Canada (2,2%).

Como consecuencia del fuerte incremento del
nimero de emigrantes,? el ingreso de remesas a

! Los resultados del Censo 2005 pueden ser consultados en la pagina
WEB: http://www.dane.gov.co/censo/.

2 Segiin las estimaciones del Departamento Administrativo Nacional de
Estadistica (DANE), en 1990 se encontraban en el exterior 1,7 millones
de colombianos, 1,9 millones en 1995 y 2,3 millones en 2000.
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Colombia se ha disparado en los dltimos afios. Entre
1995 y 2006, el monto de las remesas oficiales en
Colombia se multiplicé por casi cinco, pasando de 809
millones de d6lares en 1995 a 3.890 millones en 2006.
Colombia ocupa asf el tercer lugar latinoamericano
en materia de recepcion de remesas, luego de México
y Brasil (cuadro 1). En cambio, en términos del PIB,
el porcentaje no es tan alto en Colombia (3,3% en
2005) como en otros paises de la regién, en particular
en Jamaica (19,0%), en Haiti (20,7%) y en Honduras
(21,2%). No obstante, el peso de las remesas en el PIB
colombiano es mds elevado que en Brasil (1,1%) o en
México (2,8%), y este peso se ha ido incrementando
con el tiempo (cuadro 2). Asi, en 1990, las remesas
representaban tan solo el 1% del PIB colombiano y el
6,9% de las exportaciones. En el 2005, estas cifras son
respectivamente del 3,3% y 15,9%.

En 2006, las remesas representaban el segundo
rubro mds importante de la cuenta corriente colombiana,

después del petréleo, pero antes del carbén, del café,
del ferroniquel y de las esmeraldas (grafico 2). Durante
tres afios (2002-2004), las remesas llegaron también a
superar a la inversion extranjera directa (gréafico 3). La
diferencia mads significativa se dio en el 2003, cuando
Colombia recibié 3.060 millones délares por concepto
de remesas y tan solo 1.758 millones correspondientes
ala inversién extranjera directa. En 2005, en cambio, la
inversion extranjera directa (10.255 millones délares)
estuvo muy por encima de las remesas (3.314 millones
de ddlares), debido esencialmente a la venta del grupo
Bavaria a la compaiiia britanico-sudafricana SABMILLER
por un monto equivalente a 8.000 millones de délares.
En el 2006, la inversién extranjera directa fue superior
a las remesas, pero la diferencia entre los dos rubros se
redujo de manera significativa. Esto refleja el caracter
altamente ciclico de la inversién extranjera directa,
en oposicién a la entrada de remesas, que es mucho
mads estable.

CUADRO 1
América Latina: remesas, 2005
Pais Millones de délares % del PIB
1. México 20 034 2,8
2. Brasil 6411 1,1
3. Colombia 3314 33
4. Guatemala 2993 9,3
5. El Salvador 2 830 17,1
6. Republica Dominicana 2682 9,1
7. Perd 2495 3,2
8. Ecuador 2 005 6,4
9. Honduras 1763 21,2
10. Jamaica 1651 19,0
11. Haiti 1077 20,7
12. Bolivia 860 8,5
13. Nicaragua 850 16,9
14. Argentina 780 0,4
15. Paraguay 550 7,2
Total América Latina 52 608
Fuente: Banco Interamericano de Desarrollo (BID, 2006).
CUADRO 2
Colombia: el peso de las remesas en su economia
1990 1995 2000 2005
Remesas (millones de ddlares) 488 809 1578 3314
% del PIB 1,0 0,9 1,9 33
% de las exportaciones 6,9 8,0 12,0 15,9

Fuente: cdlculos del autor a partir de datos del Banco de la Republica.
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GRAFICO 2

(En millones de dolares)

Colombia: principales rubros de la cuenta corriente, 2006
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GRAFICO 3
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Remitentes y receptores de remesas: ¢ quiénes
son?

3.

En los tdltimos afios se han realizado varios estudios
para determinar el perfil tanto de los remitentes como

de los receptores de remesas, asi como el uso que estos
hacen de ellas. Los estudios mds notables son los de
Garay y Rodriguez (2005) y de Gaviria y Mejia (2005).
El primero fue elaborado con el apoyo técnico del
Departamento Administrativo Nacional de Estadisticas
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(DANE), el Ministerio de Relaciones Exteriores de
Colombia y la Organizacién Internacional para las
Migraciones (OIM), y se centra en los hogares del Area
Metropolitana Centro Occidente, conformado por los
municipios de Pereira, Dosquebradas y La Virginia,
en el departamento de Risaralda. El segundo estudio
consiste en una encuesta realizada a través de Internet,
que apunta a conocer mejor el comportamiento de los
colombianos en el exterior.? Estos dos trabajos, a pesar
de las limitaciones inherentes a este tipo de ejercicio,
permiten obtener datos interesantes para el andlisis de
las remesas en Colombia.

Segun estas encuestas, la mitad de las remesas
proviene de los Estados Unidos y una cuarta parte de
Espaiia, lo que corresponde aproximadamente con la
reparticién geografica de los emigrantes colombianos.
Alrededor del 75% de los colombianos en el exterior
envia remesas; la mayoria de los remitentes son migrantes
recientes. El monto medio mensual remitido se sittia
entre los 240 y 300 délares. Este monto tiende a subir
durante los primeros afios de la migracién, a medida que
los migrantes mejoran sus condiciones financieras, y
solo empieza a disminuir después de unos diez afios de
vida en el pais de recepcidn, como consecuencia, entre
otras, del proceso de reagrupacién familiar. De hecho,
la principal razén por la cual los migrantes mandan
dinero a Colombia es porque una parte de su familia
(cényuge, hijos, padres) permanece alli.* Cabe anotar
que el nivel de estudio influye de dos maneras opuestas
sobre el envio de remesas: por un lado, los emigrantes
mas educados (estudios universitarios) tienen una
propensién a mandar remesas menor que aquellos que
solo llegaron hasta el nivel secundario, probablemente
porque sus familias tienen un nivel de ingresos alto; por

3 Gaviria y Mejfa (2005) elaboran en particular un indice de “co-
lombianidad” (o transnacionalismo) que permite medir los nexos de
los emigrantes con Colombia. Consta de seis variables binarias: la
persona pertenece a una asociacién de colombianos en el exterior;
envia remesas; recibe bienes desde Colombia; continda afiliada a
un fondo de pensiones en el pais; se comunica via telefénica con
Colombia al menos dos veces por semana; se mantiene informada
sobre Colombia a través de la television.

4 La literatura sobre remesas hace generalmente la distincién entre
dos tipos de motivaciones. Por un lado, existen motivaciones basadas

otro lado, existe una correlacidn positiva entre afios de
escolaridad y promedio mensual de remesas, debido al
hecho de que los mas educados suelen tener un nivel
mayor de ingresos.

La edad media de los receptores de remesas es de 40
afios y la gran mayoria de ellos son mujeres (76%). Mas
de la mitad de los receptores no tiene un empleo fijo y por
ende las remesas se han convertido en su principal fuente
de ingresos. De hecho, la mayoria de los receptores de
remesas se ubican por debajo de la linea de pobreza (64%
en el Area Metropolitana Centro Occidente), lo cual explica
que las remesas se destinen esencialmente a los gastos
corrientes (entre el 61 y el 68%), es decir, los alimentos,
la ropa, el arriendo o el pago de los servicios. El dinero
recibido sirve también para financiar la educacién y la
salud (entre el 10y el 15% cada una), para crear negocios
(entre el 4 y el 7%), para ahorrar (entre el 4 y el 6%) o
para comprar vivienda (entre el 3 y el 5%).

En total, el aumento masivo de remesas en Colombia
en los dltimos afios ha contribuido a mejorar de manera
significativa las condiciones de vida de las familias recep-
toras, gracias a un incremento del poder de compra que
les ha permitido tener acceso a un abanico mds grande de
productos de consumo y de servicios de salud y educacion.
En este sentido, es innegable que el impacto es positivo
para los hogares que se benefician de manera estable
de este ingreso suplementario. A nivel de la nacién, en
cambio, los efectos no son tan claros. (Es posible que
las remesas contribuyan al financiamiento del desarrollo
colombiano? ;Pueden estos flujos de capitales contribuir
areducir las desigualdades y mejorar las condiciones de
vida de toda la poblacién? O bien, al contrario, ;existe
un riesgo de dependencia con respecto a estos flujos que
podria perjudicar la economia a largo plazo?

en el altruismo, que corresponden al hecho de que los migrantes
sienten que tienen un compromiso con los miembros de su fa-
milia. La migracién es entonces considerada como una decisién
familiar. Por otro lado, las remesas responden a una estrategia
de reparticion del riesgo (risk sharing). En este caso, el envio
de remesas se inscribe en una l6gica mas individualista donde el
migrante espera que su familia lo ayude en caso de cambio de la
coyuntura, en particular si pierde su empleo. En realidad, lo mas
probable es que las remesas respondan a un conjunto de altruismo
y de interés individual.
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Balance de las remesas

en la economia colombiana

Las remesas afectan a un gran nimero de actores (remi-
tentes, receptores, intermediarios, autoridades publicas,
etc.) y por ende tienen implicaciones multiples sobre la
economia y la sociedad. Mas alld de los componentes
tradicionales de la demanda agregada, la llegada masiva
de capitales puede tener repercusiones en términos de
precios y de tipo de cambio, en materia de formacién del
capital humano y social, asi como de redistribucion de
los ingresos. Asimismo, las remesas plantean un desafio
para las instituciones financieras que buscan captar estos
recursos y para las autoridades ptiblicas que deben apuntar
a maximizar las ganancias y minimizar los costos a la
vez directos e indirectos de estos flujos.

1. Demanda interna

Una de las principales criticas que se hacen a las reme-
sas es que se concentran esencialmente en el consumo
de bienes de primera necesidad y que no se destinan a
gastos productivos. En otras palabras, el hecho de que
los receptores de remesas tengan una tasa de ahorro muy
débil y que no usen el dinero recibido para invertir en
proyectos empresariales no favoreceria el desarrollo a
largo plazo de la economia. Sin embargo, cabe anotar
que la estructura de gastos de las familias que reciben
remesas es similar a la de la mayoria de los hogares
colombianos y, desde luego, no tiene nada que ver
con las remesas mismas, sino con las condiciones de
vida de los colombianos en general. Ademads, parece
inconsistente criticar el uso que hacen las familias de
las remesas cuando, justamente, la razén central por la
cual los emigrantes mandan dinero es para cubrir las
necesidades primarias de su familia.

Es importante resaltar que las remesas, al contri-
buir al aumento del consumo, es decir, de la demanda
agregada, tienen un efecto multiplicador sobre el PIB. De
hecho, los gastos realizados por los hogares receptores
de remesas estimulan la demanda en diversos sectores
de la economia, y estos, a su vez, incrementan sus
gastos, de tal manera que el impulso inicial es més que
proporcional sobre la actividad econémica. Sabiendo
que en Colombia la propension a ahorrar de los hogares
receptores de remesas es de alrededor del 5% (Garay y
Rodriguez, 2005), el efecto multiplicador de este flujo de

dinero es muy significativo. Sin embargo, en la medida
en que el proceso de apertura comercial ya es bastante
avanzado, una parte de la demanda se dirige hacia el
consumo de productos importados, reduciendo asi el
efecto multiplicador de las remesas.’

Un sector que se ha visto particularmente benefi-
ciado por la entrada de remesas es el de la construccidn,
por un lado gracias a la compra de vivienda realizada
por las familias de los emigrantes y, por otro, mediante
la inversion directa realizada por algunos colombianos
del exterior en su pafs de origen. Entre 1995 y 2005, el
indice de costos de la construccién de vivienda crecié
en 181%, mientras que la tasa de inflacion baj6 un 75%
(19,5% en 1995, 4,9% en 2005), lo cual evidencia la
fuerte demanda que se registr6 en dicho sector. En este
sentido, la realizacion de ferias de la vivienda en las
principales ciudades extranjeras donde se encuentran los
colombianos, como las que tuvieron lugar en septiembre
de 2005 y en octubre de 2006 en Nueva York, en abril de
2006 en Miami, y en marzo de 2006 y abril de 2007 en
Madrid,® representan una buena manera de conectar los
emigrantes al mercado inmobiliario colombiano.

Asimismo, las remesas han contribuido a la creacién
de microempresas en el pais, ya que los problemas de
acceso al crédito de los hogares de bajos ingresos se ven
mitigados por el aporte financiero de los emigrantes.
En particular, las remesas permiten comprar bienes de
inversion, tales como las herramientas que sirven de

5 El efecto multiplicador de las remesas puede ser calculado de la
siguiente manera:

AY = !

=——AR
l1—-c+m

donde AY es la variacién del producto generada por las remesas, AR
corresponde al cambio en el flujo de remesas que entran en la eco-
nomia, ¢ es la propensién marginal a consumir y m es la propension
marginal a importar de la economia.

6 Las ferias de la vivienda, organizadas por la C4mara Colombiana
de la Construccién (CAMACOL), tienen como propésito orientar las
remesas hacia la inversion en el sector constructor e inmobiliario.
Retinen, por un lado, a las comunidades colombianas residentes en el
drea de la feria y, por otro, a los constructores y promotores inmobilia-
rios, asi como a las entidades financieras. Estas ferias tienen el apoyo
de la oM, del Ministerio de Relaciones Exteriores y del Ministerio
de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial. Para mds detalles,
consultar :http://www.camacol.org.co/htm/index.asp
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impulso a los pequefios negocios. Sin embargo, la expe-
riencia muestra que la mayorfa de estas microempresas
se inscriben en una logica de subsistencia, pertenecen
al sector informal y tienen una vida relativamente corta.
Uno de los principales obstaculos a la creacion de em-
presas por parte de los receptores de remesas es la falta
de experiencia. En consecuencia, es menester que el
Estado ofrezca asistencia técnica, informacion de finan-
ciamiento y capacitacién. Los programas de formacién
pueden incluso apuntar a los mismos emigrantes para
impulsar su retorno.”

La entrada masiva de remesas también ha con-
tribuido al desarrollo de una serie de actividades que
estdn directa o indirectamente relacionadas con ellas.
La expansién rdpida del negocio de giro y cambio de
dinero, en particular, estd claramente relacionada con el
fenémeno migratorio. A manera de ejemplo, el niimero
de oficinas de giros internacionales con Western Union
como agente comercial pasé de ochoen 1996 a 112 en
el 2006. Igualmente, la industria del transporte aéreo,
ya sean las compaiifas aéreas o las agencias de viaje, ha
crecido considerablemente en los dltimos afios en razén
del incremento del niimero de colombianos en el exterior.
En este sentido, es importante sefialar que gran parte de
los nuevos migrantes viaja gracias al apoyo financiero
de algin familiar en el exterior, quien asume parcial o
totalmente los gastos de transporte, en una légica de
cadena migratoria.®

Si bien es cierto que existe un efecto positivo
de las remesas sobre la actividad econdmica, estas
se traducen a su vez en una fuerte sensibilidad de la
economia colombiana ante los ciclos migratorios. En
efecto, existe l6gicamente una fuerte correlacién entre
la tasa de emigracion y el monto de remesas. Por ello,
estas tienden a tener un impacto anticiclico sobre la
actividad econémica: cuando la economia se encuentra
en recesion, la tasa de emigracion crece asi como el

7 En Brasil, por ejemplo, la Corporacién Oficial de Apoyo a la
Pequefia Empresa, en conjunto con el Banco do Sul, implement6 un
programa de apoyo a empresas iniciadas por emigrantes brasilefios
de origen japonés que regresan a Brasil después de haber trabajado
varios aflos en Japon.

8 La cadena migratoria corresponde a un proceso acumulativo de las
migraciones que reposa en los vinculos existentes entre los miem-
bros de una familia o de un mismo lugar de origen. Los primeros
en intentar la experiencia de migracién contribuyen a alimentar los
flujos migratorios mediante la informacién que proveen en cuanto a
las oportunidades existentes en el pais de recepcion, el dinero que
mandan para pagar los gastos de transporte de los futuros migrantes,
el alojamiento y el apoyo logistico que dan a los nuevos migrantes,
los contactos que facilitan para la bisqueda de empleo o el acceso a
los servicios sociales.

monto de remesas, lo cual contribuye a estimular el
producto nacional; al contrario, un periodo de fuerte
crecimiento econdmico se traduce en una reduccion de
los flujos de emigracién y luego en una menor entrada
de remesas, teniendo como consecuencia un retroceso
de la actividad econdémica. En el caso colombiano,
existe una fuerte correlacién negativa (-0,76) entre las
desviaciones ciclicas del PIB y aquellas de las remesas
para el periodo 1994-2005, lo que confirma el caricter
anticiclico de las remesas. En este sentido, la reactivacion
actual de la economia colombiana® va acompafada de
una disminucién de la emigracién, lo que significa, a
mediano plazo, un menor importe de remesas que podria
contribuir a frenar el proceso de crecimiento.

2. Cuenta corriente y tipo de cambio

Se supone que las remesas afectan la cuenta corriente de
tres maneras principales. Primero, el ingreso de remesas
tiene un efecto directo sobre la balanza de pagos gracias
a un mejoramiento de la balanza de invisibles, la cual
estd esencialmente constituida por las transferencias
de dinero. En este sentido, las remesas han contribui-
do a reducir el desequilibrio externo de la economia
colombiana en los ultimos afios. Como lo muestra el
gréfico 4, el déficit registrado en la cuenta corriente
entre 1999 y el 2006 habria sido peor sin el aporte de
dinero de los migrantes. De hecho, el mejoramiento en
la cuenta corriente colombiana que se registr6 entre el
2002 y el 2004 se debe esencialmente al incremento
de las remesas. Sin ellas, la cuenta corriente habria
seguido su rumbo descendente. Asimismo, las remesas
contribuyen a frenar el deterioro de la cuenta corriente
que se ha presentado desde el 2004.

El segundo impacto de las remesas sobre la cuenta
corriente estd relacionado con los cambios en los compor-
tamientos de los consumidores. En efecto, los receptores
de divisas adoptan generalmente un consumo ostentoso,
compuesto basicamente por productos extranjeros tales
como ropa de marca o aparatos electrodomésticos (Terry,
2005). Este comportamiento tiende a extenderse a los
vecinos, que, a pesar de no recibir remesas, imitan los
patrones de consumo de quienes las reciben. El resul-
tado de estos efectos de “ostentacién” y de “imitacion”
es un incremento de las importaciones, el cual se ve

9 Con una tasa de crecimiento del PIB superior al 4% desde 2003
(en 2006 fue de 6,0%), Colombia tiene mejores resultados que sus
vecinos latinoamericanos (5,3% en promedio en el 2006). La tasa de
desempleo, por su lado, pasé de un promedio de 17,7% en el 2002 a
uno de 12,6% en el 2006.
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favorecido por la apertura comercial de la economia
colombiana. Asi, entre enero del 2000 y diciembre del
2005, las importaciones de bienes y servicios crecieron
137,8% cuando, en el mismo tiempo, las exportaciones
solo aumentaron 91,2%.

GRAFICO 4

Por dltimo, las remesas deberian tener repercusio-
nes sobre la cuenta corriente a través de su impacto en
términos de tasas de cambio (gréfico 5). En efecto, una
entrada masiva de dinero deberia generar una apreciacién
de la moneda nacional, lo cual puede redundar en una

Colombia: cuenta corriente, 1999-2006
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GRAFICO 5
Colombia: tipo de cambio y remesas, 1995-2006
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pérdida de competitividad y luego en un deterioro de la
cuenta corriente (Amuedo-Dorantes y Pozo, 2004). Se
presenta entonces un riesgo de enfermedad holandesa,
o sea, un desplazamiento de la actividad econémica
hacia el sector de los bienes no transables, debido al
desaliento de los exportadores por esta situacién. De
hecho, es probable que la llegada masiva de remesas a
Colombia en los tltimos afios haya contribuido en parte
a la fuerte apreciacion de la moneda colombiana. Asi,
entre marzo del 2003 y abril del 2007, el peso bajé un
28% con respecto al ddlar.

Sin embargo, es dificil establecer una relacién di-
recta entre remesas y evolucion del tipo de cambio. En
primer lugar, si bien las remesas han tenido una creciente
participacioén en la cuenta corriente, el petréleo sigue
siendo el primer rubro de exportacion de Colombia y
el alza de los precios de esta materia prima ha tenido
mayores repercusiones sobre el tipo de cambio que las
mismas remesas. Asimismo, el alto volumen de inversion
extranjera que se ha presentado en Colombia en los 1lti-
mos afios, debido en particular a la compra de empresas
colombianas por parte de grandes grupos extranjeros, ha
contribuido de manera muy significativa a la apreciacién
del peso. Ademads, si las remesas fuesen responsables
de la apreciacién de la moneda colombiana, esta habria
debido presentarse hace muchos afios. Ahora bien, como
lo muestra el grafico 5, hubo un crecimiento paralelo
de las remesas y del tipo de cambio hasta marzo del
2003, lo que va en contra del argumento segun el cual
las remesas afectan el tipo de cambio. Al contrario, se
podria afirmar que la depreciacion del peso ha sido un
impulso para mandar remesas, ya que cada délar o euro
mandado se convierte en mds dinero para las familias
receptoras. Parece pues que la hipdtesis de una enfer-
medad holandesa causada por las remesas en Colombia
puede ser descartada, al menos por el momento.

3. Mercado laboral

El impacto de las remesas sobre el mercado laboral es
ambiguo. Pueden llevar a una disminucién de la tasa de
desempleo sin que esto signifique un mejoramiento de la
situacién del empleo en el pais. En efecto, las remesas

10 a enfermedad holandesa toma su nombre de las consecuencias
negativas generadas por el descubrimiento y la explotacion de gas
natural en los Paises Bajos durante los afios 1960. La entrada masiva
de capitales redunda en un fuerte excedente comercial que se traduce
en una apreciacion de la tasa de cambio real, la cual afecta la com-
petitividad del sector de bienes transables. La economia se vuelve
rentista y se produce una deformacién de la estructura productiva a
favor de los bienes no transables.

representan un ingreso de sustitucion, cuya existencia
tiene como resultado un incremento del salario de
reserva,'! lo que tiende a desestimular la biisqueda de
empleo de los receptores y, por ende, genera una dismi-
nucién del desempleo. De hecho, en muchos casos, los
montos recibidos mensualmente (en promedio, con un
dolar equivalente a 2.260 pesos a finales de 2006, entre
585.000 y 680.000 pesos) superan el salario minimo
colombiano (408.000 pesos en 2006). Este fendmeno
da lugar en cierta forma a una “cultura del ocio”, en
particular en las zonas que mds exportan mano de obra,
como el eje cafetero. En este sentido, el hecho de que un
nimero cada vez mayor de receptores tiende a retirarse
del mercado laboral podria conllevar una baja en la tasa
de desempleo.

En este sentido, el grafico 6 muestra cémo influyen las
remesas sobre el mercado laboral. L representa la cantidad
de trabajo y W es el salario real. O, y D, corresponden
respectivamente a la oferta y demanda de trabajo. W/ es el
salario de equilibrio sin remesas. Se supone que el salario
de reserva es igual a W/. Ahora, ;qué pasa cuando entran
remesas? El salario de reserva (Wres) sube por encima
de W!. Esto implica que una parte de los trabajadores
no encuentra trabajo, lo que genera un incremento del
desempleo (diferencia entre O,’ y D, , o sea U’). Pero,
las remesas contribuyen también a reducir la oferta de

GRAFICO 6
Impacto de las remesas sobre
el mercado laboral
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Fuente: elaboracion propia.

11 ] salario de reserva es el salario minimo que un individuo exige
para participar en el mercado laboral.
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trabajo (desplazamiento de O, ! hacia O,?), en razén de
un arbitraje favorable al ocio. El resultado es una dismi-
nucién del desempleo (de U' a U?) y un alza del nivel
de salario (de W/ a W?). Si bien esta alza corresponde
a un mejoramiento de las condiciones de vida para los
trabajadores, también significa un aumento de los costos
de produccién para las empresas que puede tener reper-
cusiones negativas en términos de competitividad.

La disminucién de la tasa de desempleo que se
ha presentado en Colombia desde el afio 2000 (dicha
tasa paso del 20,2% en promedio en el afio 2000 en las
siete dreas metropolitanas principales, al 12,6% en el
2006) confirma en parte el andlisis anterior. De hecho,
el proceso de emigracidon masiva que se dio a partir de
mediados de los afios 1990 en Colombia ya habia con-
tribuido a reducir de manera significativa los indices de
desempleo, sea porque una fraccién de los desempleados
salieron del pais o porque los que tenian un empleo y
que decidieron irse, por razones de seguridad o en busca
de mejores condiciones de trabajo, dejaron disponibles
sus puestos de trabajo. A esto se suma entonces el hecho
de que algunos miembros de las familias receptoras
de remesas, en particular en el eje cafetero (Garay y
Rodriguez, 2005), han decidido retirarse del mercado
laboral, contribuyendo asi a la baja de las tasas de des-
empleo en el pais. No obstante, es dificil determinar

GRAFICO 7

precisamente en qué medida la disminucién del desempleo
es el resultado directo (emigracion de una parte de la
poblacién activa) o indirecto (impacto de las remesas) del
proceso migratorio. Por supuesto, la recuperacién de la
economia colombiana en los dltimos afios ha favorecido
también el mejoramiento del mercado laboral. Pero es
probable que sin la emigracidn, las tasas de desempleo
estarfan hoy en unos niveles superiores.

4. Nivel de precios

En cuanto al efecto de las remesas sobre los precios,
existe un fuerte riesgo inflacionario. En primer lugar, la
entrada masiva de dinero tiene un impacto directo sobre la
masa monetaria, generando una presion al alza sobre los
precios. Por afiadidura, las empresas colombianas, que,
como se muestra en el grafico 7, sufren las consecuencias
del incremento de los salarios reales, se encuentran frente
a la tentacion de subir el precio final de sus productos,
lo que significa un riesgo de inflacién por el lado de la
oferta. Por ultimo, las remesas se traducen en un aumento
de la demanda de bienes no transables, los cuales, por
no estar sometidos a la competencia internacional, son
mds susceptibles de reaccionar a este aumento con un
alza en los precios, dando lugar a una inflacién por el
lado de la demanda.

Colombia: remesas e inflacion, 1991-2006
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CUADRO 3

Colombia: costos de envio de remesas desde Espaia?®

Nombre de la empresa Marzo del 2005 Marzo del 2006
Latinoenvios 6,87 4,16
Giroexpress 7,95 4,73
Unigiros Express 6,99 4,73
Maccorp Exact Change 8,54 4,83
Uno Money Transfers 5,19 491
Changepoint 7,63 5,27
United Europhil 6,93 5,37
Master Envios Unidos 6,27 5,79
Safe Money Transfer Spain 5,12 6,30
Envia Telecomunicaciones 6,69 6,78
Geomil Transfer 8,37 6,93
Foreign Exchange Company 8,30 7,32
Interenvios Money Transfers 5,81 7,38
Telegiros 7,47 7,82
Cambios Sol 8,39 8,13
R.D. Money Transfer 6,88 1,60
Promedio 7,09 6,32

Fuente: www.remesas.org

4 Remesas.org publica cada semestre un andlisis de costos de envio de remesas. Se basa en una consulta realizada entre los remesadores auto-
rizados por el Banco de Espaiia, mediante entrevista telefénica respecto a una remesa de 150 euros con destino a Bogotd Norte. Los costos
de envio corresponden al porcentaje de dinero que queda en manos de los remesadores.

No obstante, cabe recalcar que la apreciacién de
la moneda colombiana, generada parcialmente por las
remesas, permite importar mas barato los productos ex-
tranjeros y contribuye desde luego a que se dé un proceso
de desinflacién importada que compensa parcialmente
los efectos inflacionarios de las remesas. Sobre todo,
el Banco de la Republica ha llevado a cabo una politica
estricta de control de la inflacién mediante una estrate-
gia de metas de inflacién (target inflation). Esto puede
explicar por qué no ha habido tensiones inflacionarias
en la economia colombiana en los tltimos afios, a pesar
de la reactivacién de la actividad econémica y de la
entrada masiva de remesas (grafico 7).

5. Sistema financiero

El rapido desarrollo de las remesas en Colombia ha sus-
citado el interés de un nimero creciente de instituciones
financieras atraidas por las perspectivas de ganancias en
este mercado. El resultado es un incremento de la com-
petencia entre casas de cambio y bancos para captar el
dinero de los migrantes, competencia que ha contribuido
a elevar la competitividad y la eficiencia funcional'?

12 La eficiencia funcional corresponde a la capacidad de los interme-
diarios financieros para cumplir su funcion al menor costo posible.

de los intermediarios financieros. En este sentido, el
refuerzo de la competencia trae dos tipos de efectos
positivos para la economia colombiana. Por un lado, la
disminucién de los costos de intermediacidn representa
una ganancia neta para las familias receptoras de remesas.
El cuadro 3 muestra la evolucién de los costos de envio
de remesas de Espafia a Colombia a través de diferentes
casas de cambio. Estos costos bajaron significativamente
en la mayoria de los casos (11 de 16) y en promedio
la relacién entre el costo y el monto remitido pasé del
7,09% en marzo de 2005 al 6,32% un afio mas tarde,
dandose una disminucion de —10,9% en un afio. Por otro
lado, las ganancias en términos de productividad de las
instituciones cambiarias y bancarias significan una mayor
competitividad del sistema financiero colombiano, lo cual
deberfa contribuir a estimular el ritmo de acumulacién
del capital en el pais.

Otro efecto importante de las remesas en el sistema
financiero es un incremento del nimero de colombianos que
tiene acceso a los servicios bancarios. El cuadro 4 muestra
algunos indicadores de bancarizacién en Colombia. Si bien
el nimero de cuentas no ha crecido significativamente en
los dltimos afios, son cada vez mas los colombianos con
tarjetas bancarias, lo que explica el rapido desarrollo de
la red de cajeros automaticos (cinco veces mas cajeros en
2004 que en 1993). Dado que los envios a través de los
bancos tienden a ser mds seguros que los otros canales
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CUADRO 4

Colombia: indicadores de bancarizacién, 1993-2004

1993 2000 2004
Cuentas corrientes activas 2 067 629 1970 623 2203390
Cuentas de ahorro activas 12 893 804 12 893 263
Tarjetas de débito activas 3500 000 7925022 10277 353
Tarjetas de crédito activas 1200 000 1944 217 2 812228
Numero de cajeros automaticos 1207 3874 5520

Fuente: Caballero, Lizarazo y Urrutia (2005).

formales, hay una tendencia hacia un mayor grado de
bancarizacién de las familias receptoras.

No obstante, existen todavia numerosos limites a
la “democracia financiera”, es decir, a un mayor acceso
de la poblacioén a los servicios ofrecidos por las institu-
ciones financieras (Terry, 2005). En particular, el nivel
de bancarizacién sigue siendo limitado en Colombia,!3
sobre todo para las familias mds pobres que contintian
recibiendo las remesas mayoritariamente a través de las
casas de cambio o diferentes canales informales. En este
sentido, la participacidn del Banco de la Republica en
el proceso de envio de las remesas, a imagen de lo que
hace el Banco de México, podria contribuir a aumentar
el nivel de bancarizacién y a reducir los costos de envio
de las remesas.!* Parece también deseable organizar
campafias de educacién financiera entre las familias
receptoras a fin de que entiendan cudn importante es
para ellas utilizar los servicios ofrecidos por las enti-

13 En el 2003, existian 9,6 cajeros automadticos por cada 100.000
habitantes en Colombia. A manera de comparacion, la tasa para los
paises latinoamericanos era de 5,9 en Peru, de 6,3 en Ecuador, de 12,8
en Costa Rica, de 14,9 en Argentina, de 16,6 en México y Venezuela,
de 17,8 en Brasil, de 20,2 en Guatemala y de 24,0 en Chile. En los
paises industrializados, la tasa era de 42,5 en el Reino Unido, de
67,2 en Italia, de 70,3 en Francia, de 113,8 en Jap6n, de 120,9 en
los Estados Unidos y de 126,6 en Espafia (Beck, Demirgiic-Kunt y
Martinez Peria, 2005).

14 E] sistema FedACH (Federal Reserve Automated Clearing House)
se basa en la cooperacion entre la Reserva Federal estadounidense y el
Banco Central de México. Para mandar dinero a su familia, el remitente
se dirige hacia un banco corresponsal para hacer su transaccion. Este,
a su vez, utiliza los servicios de la Reserva Federal, que transmite el
dinero recibido al Banco de México. El banco central puede entonces
utilizar los bancos locales como corresponsales, donde los receptores
pueden recuperar su dinero. Este sistema presenta varias ventajas
(Collazos, Montes y Muiioz, 2005). El tipo de cambio ofrecido es
maés ventajoso que el de los intermediarios privados y la comisién
de envio es menor. Ademds, las operaciones son mds seguras ya
que tienen el doble respaldo de la Reserva Federal y del Banco de
México. Asimismo, es posible desarrollar una mayor transparencia en
el sistema que cuando son varios operadores privados los que actian.
La concentracion de las transacciones en manos de las autoridades
monetarias permite generar economias de escala en la transaccion,
lo que explica que a la postre los receptores de remesas sean los
principales ganadores de esta operacion.

dades bancarias. Asimismo, es necesario mejorar la
informacién en cuanto al funcionamiento del mercado
de remesas, para que los diferentes agentes conozcan
mejor la legislacion vigente, las entidades involucradas
y los servicios prestados. El desarrollo de la informa-
cidn constituye también un requisito para que se dé una
mayor transparencia en el sistema financiero y, desde
luego, una mayor confianza en el sistema, lo cual deberia
contribuir al incremento del grado de bancarizacion,
condicién fundamental para poder transformar las
remesas ahorradas en inversién productiva.

Finalmente, la entrada masiva de remesas a Colombia
plantea el problema sensible del lavado de dinero ili-
cito. De hecho, los narcotraficantes han desarrollado
una técnica de lavado conocida como el “pitufeo”. La
operacion consiste en mandar una gran cantidad de
dinero a través de mdltiples transacciones con montos
inferiores a las cantidades mdximas autorizadas por las
autoridades monetarias, con el propdsito de desviar los
controles. Los giros internacionales se hacen a favor de
varios beneficiarios que reciben una comisién. Desde
luego, es dificil hacer la diferencia entre remesas fami-
liares y estas operaciones de “pitufeo”. Sin embargo,
es probable que este tipo de transacciones sea limitado,
puesto que implica la coordinacién de un gran niimero
de complices y requiere diversificar siempre a los benefi-
ciarios para no despertar sospechas (Cadena y Cardenas,
2004). Ademas, las autoridades monetarias (Banco de la
Republica) y financieras (Superintendencia financiera),
a través del Sistema para la Prevencién y Control del
Lavado de Activos (SIPLA) y la Unidad de Informacién y
Andlisis Financiero (UIAF), han implementado medidas
de regulacion y supervision del sistema financiero que
permiten limitar seriamente el riesgo de lavado a través
de los giros internacionales.

6. Finanzas publicas

A pesar de la eliminaciéon en 2005 del impuesto de
retencion a la fuente que afectaba los giros internacionales,
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CUADRO 5

Colombia: evolucion de las finanzas publicas, 1996-2004

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
Déficit fiscal (en % del PIB)
— Gobierno nacional central -3.4 -3,7 —4.8 -6,1 5.4 -5,3 49 4,7 4.3
— Sector publico no financiero -1,7 -2.8 3,7 —4,1 4,0 4,1 -3,5 2.6 -0,9
Deuda externa bruta total
— En millones de ddlares 31114 34 409 36 681 36 733 36 130 39109 37 336 38 065 39 460
— En % de las exportaciones 236 242 273 263 229 260 263 242 202

Fuente: CEPAL (2005).

es probable que las remesas tengan un impacto positivo
en términos de finanzas publicas. De hecho, las remesas
siguen siendo sujetas a varios impuestos. En primer
lugar, el impuesto sobre el valor agregado (IVA) se
aplica a las operaciones cambiarias, encareciéndolas.
En segundo lugar, existe en Colombia un gravamen
sobre los movimientos financieros equivalente al 4 por
mil de las transacciones y que afecta a quienes reciben
giros del exterior. Este mismo impuesto se aplica cada
vez que un agente retira dinero de su cuenta. Por ende,
si un migrante manda dinero a su familia a través de un
banco, se debe pagar, ademds de los costos de transaccion,
el gravamen sobre la transaccién y el 4 por mil cuando
los receptores quieren utilizar el dinero. El resultado de
estos gravamenes es que el Estado ha podido recaudar
un nivel mds elevado de impuestos, contribuyendo asi
a mejorar los ingresos tributarios.

Cabe anotar que la existencia de estos gravdmenes
implica una pérdida para los hogares receptores de remesas
y contribuye a mantener una parte de estos flujos de dinero
fuera del sistema financiero oficial. Ademas, el sistema
tributario que se aplica a las remesas presenta un caricter
regresivo, dado que la mayoria de los receptores pertenece a
las clases sociales més bajas. Por ello, las trabas tributarias
tienen un costo no sélo en términos de eficacia econémica
sino también de justicia social, 1o que justifica ampliamente
que sean eliminadas o al menos reducidas.

Como se ha visto anteriormente, la entrada masiva de
remesas ha impulsado tanto el incremento de la demanda
interna como el de las importaciones, constituyéndose asi
en una fuente suplementaria de ingresos tributarios a través
del VA por un lado y de los aranceles aduaneros por otro.
Por afiadidura, en la medida en que la emigracién contri-
buye a reducir el nivel de desempleo y que las remesas
representan una forma de proteccion social, el Estado debe
enfrentar una menor carga en términos de resolucion de los
problemas sociales. Entonces, el gasto publico no necesita
crecer tanto como en el caso de que no se diera el proceso

de emigracion, lo que favorece la disminucion del déficit
fiscal. Asi, entre 1999 y el 2004, el déficit del gobierno
nacional central pas6 de —6,1% a —4,3% del producto
interno bruto (PIB) y aquel del sector publico no financiero
baj6 de —4,1% a —0,9% del PIB (cuadro 5).

Estudios recientes del FMI sobre el impacto de las
remesas sobre el desarrollo de los paises receptores
subrayan la existencia de riesgos potenciales relacio-
nados con el sistema financiero (Chami, Cosimano y
Gapen, 2006). De hecho, al incrementar la liquidez
del sistema financiero, las remesas permiten un mayor
acceso al capital extranjero, disminuyendo asf el costo
de endeudamiento externo. Al mismo tiempo, esta mayor
liquidez da lugar a un fendmeno de riesgo moral, ya que
las facilidades de crédito dadas por el flujo de remesas
pueden convertirse en un nivel creciente de deuda pu-
blica. La economia colombiana podria verse afectada
por tales mecanismos en el futuro.

7. Capital humano y social

Una de las consecuencias positivas de las remesas sobre
el desarrollo de Colombia estd relacionada con su im-
pacto en materia de capital humano (Kugler, 2006). De
hecho, una parte significativa del dinero recibido sirve
para financiar los gastos de educacién y de salud de
la nacién. Muchos nifios pueden seguir sus estudios y
numerosas familias pobres pueden pagar los servicios
de salud gracias al apoyo financiero de un familiar en
el exterior. Asimismo, las remesas colectivas, o sea los
fondos reunidos por las asociaciones de emigrantes o
mandados a través de redes comunitarias en Internet,
permiten financiar proyectos a gran escala, en particular
en materia de infraestructura y de educacién. En este
sentido, la experiencia de Conexién Colombia,'> una

15 Conexién Colombia funciona a través de una pagina web: http://co-
nexioncolombia.terra.com.co/index.jsp. Tiene dos objetivos: en primer
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organizacién no gubernamental (ONG) que tiene como
propdsito canalizar, a través de Internet, el dinero de
los emigrantes colombianos hacia programas educati-
vos, sanitarios o culturales, ejemplifica el impacto que
pueden tener estas remesas en materia de inversién
social. Ademds, este tipo de organizacién contribuye
al desarrollo del capital social'® en la medida en que
impulsa la implementacién de redes transnacionales
(Guarnizo, 2003). Cabe anotar que no existen experiencias
de cooperacion entre el gobierno colombiano y asocia-
ciones de migrantes como si las hay en México, con el
Programa Iniciativa Ciudadana 3x1,'7 o en El Salvador,
con el programa Unidos por la Solidaridad.'8

Es importante resaltar que las remesas constituyen
la contraparte de los costos asociados con el proceso
de emigracion. Asi, el hecho de que varios millones de
colombianos hayan dejado el pafs significa una pérdida
neta en materia de capital humano, expresada no sélo
en fuga de cerebros, sino también de brazos. En efecto,
el crecimiento econdémico requiere tanto de mano de
obra calificada como no calificada, y Colombia esta
actualmente perdiendo en ambos aspectos. Por cierto, la

lugar, reforzar el vinculo entre los colombianos en el exterior y con su
pais, publicitando articulos de actualidad sobre Colombia, presentando
relatos de los emigrantes y administrando un foro de discusién; en
segundo lugar, crear un canal seguro para financiar el desarrollo de
Colombia, con el dinero de los emigrantes, a través de fundaciones
sin dnimo de lucro. Entre diciembre del 2003 y diciembre del 2005,
Conexién Colombia permiti6 que se canalizaran 2 millones de dlares
hacia 22 fundaciones y otros proyectos especiales.

16 Segiin Coleman (1990), el capital social es un bien colectivo (public
good) que incorpora las relaciones de confianza entre los diferentes
miembros de la sociedad. Se manifiesta en particular a través del
respeto de los compromisos colectivos, lo cual conlleva una mayor
cohesién social. El capital social tiene un impacto positivo sobre otras
formas de capital, como el humano o el financiero.

17 Bl Programa Iniciativa Ciudadana 3x1 fue implementado en México
a partir del 2002: por cada délar que las asociaciones de mexicanos
residentes en el exterior invierten en un proyecto de desarrollo local,
las autoridades publicas aportan tres délares mas. Un délar viene del
gobierno federal, otro del Estado y el tercero de la municipalidad
donde se realiza el proyecto. El Programa 3x1 contribuye a financiar
un amplio abanico de proyectos (Vasquez Mota, 2005), tanto a nivel
social (casas de ancianos o de discapacitados, centros de salud...),
como educativo (escuelas, bibliotecas...), cultural (museos, centros
culturales...) o de infraestructura (pavimentacion, electrificacion,
alcantarillado...).

18 Bl programa salvadorefio Unidos por la Solidaridad tiene como
propésito la coordinacién de los esfuerzos del gobierno, de las mu-
nicipalidades, del sector privado y de los clubes de salvadorefios en
el exterior con el fin de luchar contra la pobreza. El dinero aportado
por los diferentes actores del programa es administrado por el Fondo
de Inversion Social para el Desarrollo Local de El Salvador (FISDL),
el cual se encarga de repartir los recursos disponibles mediante una
convocatoria abierta a las comunidades locales. Este programa ha
permitido orientar las remesas que llegan a El Salvador hacia proyec-
tos de inversién local y ha contribuido a incrementar la cobertura de
servicios sociales bdsicos, asi como la infraestructura.

fuga de cerebros es mds preocupante por el momento, ya
que significa que una parte de la inversién realizada en
materia de educacion sale del pau’s.19 En muchos casos,
esta pérdida es definitiva puesto que la mayoria de los
estudiantes y profesionales que salen de Colombia se
instalan en su pais de recepcion.2? De hecho, no existen
hoy en dia los incentivos suficientes para atraer de vuelta
a Colombia a los talentos nacionales.

Otro problema asociado con la emigracién y las
remesas es el hecho de que en muchos casos los emigran-
tes son padres y/o madres de familia que tuvieron que
dejar a sus hijos con los abuelos o los tios para poder ir
a buscar mejores condiciones de vida en el exterior. Si
bien el dinero que mandan a su familia sirve en muchos
casos para financiar los estudios de sus hijos, estos
no dejan de sentirse abandonados por sus padres. Las
investigaciones que se han realizado en torno al tema,
en particular en el eje cafetero colombiano (Garay y
Rodriguez, 2005), muestran que los nifios cuyos padres
se hallan en el exterior tienen un menor rendimiento
escolar y tienden a adoptar comportamientos violen-
tos. Ingresan mas frecuentemente a pandillas y pueden
incluso volverse delincuentes. En esta perspectiva, es
posible afirmar que un costo colateral de las remesas es
un deterioro del capital social. En efecto, dado que la
familia constituye una iniciacién a la vida en sociedad,
representa un componente esencial del capital social
(Wilson, 1993). Ahora bien, la separacion de las fami-
lias constituye un factor de perturbacién para los nifios
afectados que puede traducirse en un aumento de los
comportamientos delictivos.

8. Pobrezay desigualdades

Mais allé de su impacto sobre la demanda agregada, las
remesas también desempefian un papel en materia social.
De hecho, muchos receptores de remesas se encuentran
por debajo de la linea de pobreza y este aporte de dinero

19 Beine, Docquier y Rapoport (2001) consideran que la fuga de
cerebros puede contribuir a incrementar el nivel de capital humano
en los paises de origen en la medida en que crea un incentivo para
seguir los estudios y aprovechar mejores oportunidades de empleo
en el extranjero. Como, a la postre, solo una parte de la mano de
obra calificada va a emigrar, el resultado final es un mayor nivel
de capital humano que el que existia antes del proceso de fuga de
cerebros. Empero, los estudios empiricos muestran que la relacién
positiva entre las salidas de mano de obra calificada y el incremento
de la inversién en educacion solo se aplica en un nimero limitado
de casos (Schiff, 2006).

20 La probabilidad de encontrar latinoamericanos con educacién
secundaria o superior en los Estados Unidos es 2,5 veces superior
que en los paises de origen (Kapur, 2005).
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les permite vivir en mejores condiciones. Asi, Garay y
Rodriguez (2005) muestran que cuando se excluyen las
remesas del ingreso de la poblacién colombiana del Area
Metropolitana Centro Occidente, los niveles de pobreza
e indigencia pasan, respectivamente, del 59,4% al 64,3%
y del 30% al 34,9%. Las remesas permiten, en particu-
lar, financiar la proteccién social de los mds pobres y
representan a menudo el Unico ingreso de numerosos
jubilados que no pertenecen al sistema nacional de
pensiones. Ademas, las remesas constituyen una forma
de seguro contra los shocks econdmicos, o sea la caida
inesperada del ingreso familiar, en la medida en que las
sumas de dinero mandadas por los emigrantes tienden
a ser estables en el tiempo.

En este sentido, las remesas contribuyen a reducir la
pobreza de manera mucho mds eficaz que la ayuda para
el desarrollo, puesto que van directamente orientadas
hacia las familias que mds lo necesitan, sin pasar por
todos los canales de intermediacién que utiliza gene-
ralmente la cooperacién internacional (Terry, 2005).
De hecho, tanto los remitentes como los receptores
tienen un mayor incentivo que los actores ptiblicos para
optimizar el uso que se hace de los fondos remitidos.
Ademds, a diferencia de la ayuda para el desarrollo, las
remesas intrafamiliares son herméticas a los fenémenos
de corrupcidn.

Sin embargo, la llegada regular de giros procedentes
del exterior plantea también una serie de problemas. En
primer lugar, las remesas tienden a producir una depen-
dencia financiera que puede poner a los hogares receptores
en dificultad cuando los familiares en el exterior dejan,
sea de manera coyuntural o definitiva, de enviar dinero.
En segundo lugar, las remesas pueden ampliar las des-
igualdades tanto sociales como geograficas. En efecto, el
proceso de emigracion afecta esencialmente a las clases
medias-bajas y no tanto a los hogares mas pobres que no
tienen los recursos financieros suficientes para emprender
el viaje al exterior. El resultado es una ampliacién de la
brecha social entre los hogares receptores de remesas y los
demas. De la misma manera, los emigrantes no provienen

de las zonas mds pobres del pais como Chocd, Cauca o
Narifio, sino de las mds industrializadas como Bogot4,
Antioquia, con la ciudad de Medellin, o el Valle del Cauca,
con Cali (Khoudour-Castéras, 2007a). Las remesas se
concentran entonces en estas zonas, contribuyendo a la
profundizacién de las desigualdades geograficas.

A la postre, el balance de las remesas es ambiguo
(cuadro 6). Si bien pueden contribuir, bajo ciertas condi-
ciones, a consolidar la actividad econémica y a mejorar
la situacién social, plantean también una serie de riesgos
que podrian ser nefastos a largo plazo para el desarrollo
de Colombia. Mds que todo, a pesar de la magnitud de
los flujos, el impacto total tiende a ser muy limitado. Si
se divide el monto total de las remesas oficiales recibidas
en el 2005 (3.314 millones de délares) por el nimero
de habitantes (41,2 millones) se obtiene 0,22 centavos
de doélares diarios, o sea una quinta parte del monto
establecido por el Banco Mundial como definicién de
la pobreza extrema (un délar al dia). En ningtn caso,
entonces, un modelo de desarrollo deberia descansar en
los aportes financieros de los migrantes.

Por supuesto, esto no significa que no se puedan
utilizar las remesas para impulsar el desarrollo. Al con-
trario, es importante recurrir a la experiencia proveida
por las buenas practicas internacionales para adoptar en
Colombia politicas ptiblicas que permitan sacar provecho
de este manad financiero. En esta perspectiva, la supresion
del impuesto de retencién a la fuente sobre las giros in-
ternacionales, la implementacion de la Tarjeta de Registro
Consular en los Estados Unidos,?! la organizacion de
varias ferias de vivienda en los Estados Unidos y Espaiia,
o el desarrollo de cursos virtuales de capacitacién por
parte del Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA) para
los colombianos en el exterior van en la buena direccion.
En todo caso, las remesas no deben volverse un objetivo,
sino un instrumento de la politica publica. En efecto,
no hay que olvidar que las remesas pertenecen a los
migrantes y a su familia. Son el resultado de muchos
esfuerzos y sacrificios, y seria una ilusién pensar que
el Estado puede aduefarse de ellas.

21 La Tarjeta de Registro Consular es otorgada por los consulados de
Colombia en Estados Unidos (Atlanta, Boston, Chicago, Houston,
Los Angeles, Miami, Nueva York, San Francisco y Washington)
y es reconocida por numerosas instituciones publicas y privadas
estadounidenses. Contiene varias medidas de proteccién para
evitar las falsificaciones. Es un documento bilingiie que incluye

la foto del migrante, su ciudad de origen, su edad, su direccion, el
consulado que expidié la matricula, las fechas de expedicion y de
vencimiento, y el nimero de registro. Su principal ventaja es que
no incluye datos sobre el estatus migratorio del portador y permite
a los inmigrantes en situacién irregular abrir una cuenta bancaria
en su lugar de residencia.
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CUADRO 6

Colombia: efectos potenciales de las remesas

Sector afectado

Efectos positivos

Efectos negativos

Demanda interna

Cuenta corriente

Mercado laboral

Nivel de precios

Sistema financiero

Finanzas publicas

Capital humano y social

Pobreza y desigualdades

Efecto multiplicador sobre el PIB a través del consumo
Reactivacion del sector de la construccion
Desarrollo de actividades relacionadas con remesas
Apoyo a la inversion (en particular microempresa)

Mejoramiento de la cuenta corriente a través de la
balanza de invisibles

Aumento del salario de reserva

Incremento de los salarios reales (por la disminucion
de la oferta de trabajo)

Disminucion de la tasa de desempleo (menor proporcion
de gente buscando empleo)

Desinflacion importada (por la apreciacién de la
moneda)

Incremento de la eficiencia funcional (mayor compe-
tencia entre intermediarios financieros)

Mayor grado de bancarizacion de los receptores de
remesas

Incremento del recaudo tributario

Menores gastos sociales

Disminucién de la carga de la deuda (mayor acceso
al financiamiento internacional)

Mayor inversion en educacién y salud
Organizacién de redes de migrantes para mandar
remesas colectivas

Reduccion de la pobreza

Constitucién de una renta para los jubilados
Financiamiento de proyectos sociales por las asocia-
ciones de emigrantes

Fuerte concentracién de la demanda en gastos no
productivos

Actividad econémica sensible a los cambios en los
ciclos migratorios

Aumento de las importaciones debido a fenémenos
de ostentacion y de imitacion

Pérdida de competitividad engendrada por la
apreciacion de la moneda (riesgo de enfermedad
holandesa)

Desincentivo al trabajo (desarrollo de una cultura
del ocio)

Aumento de la masa monetaria

Aumento de la demanda de bienes no transables
Alza de los costos de produccidn (por el incremento
de los salarios reales)

Riesgo de lavado de dinero

Riesgo moral (nivel creciente de deuda publica)

Problemas colaterales: fuga de cerebros y desinte-
gracion familiar

Aumento de las desigualdades sociales y geograficas
Fuerte dependencia financiera de los hogares
receptores

Riesgo de reduccion del gasto piblico en materia
social (sustituido por las remesas)

Fuente: elaboracion propia.

IV

Conclusion

Existe una tendencia hoy en dia en Colombia a considerar
la emigracién como una opcidén de politica publica. La
salida de una parte de la mano de obra representa en efecto
una vélvula de escape que permite al Estado hacer caso
omiso de sus responsabilidades en materia econdmica
y social. De hecho, la emigracién desemboca en una
disminucién del desempleo y las remesas contribuyen a
estimular la actividad econémica y a mejorar la situacién
de la balanza de pagos corrientes. No obstante, las auto-

ridades publicas no deberian considerar la emigracion
como una solucién a los problemas internos. Aunque
existe un incentivo para estimular la emigracion, es decir,
exportar los problemas, es preciso buscar soluciones a
nivel interno. La reduccion del desempleo tiene que ser
el resultado de una politica activa de creacién de empleo
y no de la salida masiva de los desempleados.

Si bien las autoridades publicas deben fijarse como
objetivos la reduccion de los costos de envio de las
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remesas, la promocién de la democracia financiera y la
canalizacién de las remesas hacia la inversién productiva,
no se debe olvidar que la clave del desarrollo reside en las
reformas estructurales internas. De hecho, la experiencia
internacional revela que, en general, la emigracién no
constituye una solucidn para el desarrollo. Algunos paises,
como Marruecos, Argelia e incluso México, han recibido
remesas durante varias décadas y, a pesar de ello, no han
podido ofrecer opciones viables de desarrollo a su pueblo.
En este sentido, la emigracién se ha convertido en un pro-
ceso perverso, dando lugar a fenémenos de “trampas de
pobreza’: las fallas de las politicas econémicas y sociales
se traducen en un aumento de las salidas hacia los paises
industrializados, lo que a su vez hace que las autoridades
publicas no sientan la necesidad de llevar a cabo las refor-
mas necesarias para salir del subdesarrollo. Al contrario,
los paises que han logrado su despegue econdmico son
los que realizaron transformaciones profundas. No se
puede atribuir el éxito de paises como Irlanda, Espaiia o
la Republica de Corea al proceso de emigracién masiva
que experimentaron en algin momento de su historia,

sino a la adopcién de politicas de desarrollo acertadas.
El resultado es que estos paises, que ayer exportaban su
mano de obra, hoy se han convertido en receptores netos
de inmigrantes.

Esta mutacion implica una nueva orientacién de
la politica econémica y social. Una de las prioridades
de las autoridades ptiblicas colombianas tiene que ser
el crecimiento econémico, condicién sine gua non para
mantener la fuerza de trabajo en el pais. Esto implica
multiplicar los esfuerzos en materia de politica agrico-
la e industrial, de politica de empleo, de inversién en
investigacién y desarrollo asi como en capital humano.
La otra prioridad debe ser la inversion social, ya que
existe una relacion inversa entre gasto social y tasa de
emigraciéon (Khoudour-Castéras, 2007b). Por ello, es
necesario llevar a cabo una politica de redistribucion,
lo que implica en particular una reforma tributaria que
apunte hacia una mayor justicia social. Ademads, ya es
tiempo de que Colombia piense en adoptar medidas de
discriminacién positiva orientadas hacia las poblaciones
mds vulnerables de la sociedad.
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Agentes extrasectoriales
y transformaciones
recientes en el agro argentino

Clara Craviott

ste trabajo considera algunas de las transformaciones
experimentadas por el sector agropecuario argentino en la ultima
década, para luego analizar la conformaciéon del sector productor
en un cultivo no tradicional, el arandano, en la provincia de Entre
Rios. Este cultivo tiene la peculiaridad de haber sido encarado por
empresarios de origen mayoritariamente no local, y presenta variantes
en cuanto a diversificacion productiva e integracion vertical. En él
las inversiones en capital son mas significativas que la inversion en
tierras y tienen un papel importante las tecnologias de informacion y
gestion, rasgos que también se observan en el desarrollo reciente de
los cultivos tradicionales extensivos en zonas extrapampeanas. El papel
desempefiado por los capitales externos al sector es un tema en el que
conviene profundizar, dada la flexibilidad y versatilidad que permiten

algunas de las modalidades productivas vigentes.
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I

Introduccion

Este articulo analiza el papel que desempefiaron el
capital y los agentes extrasectoriales en el desarro-
llo agropecuario argentino, en el periodo posterior
al de la convertibilidad y a partir del cambio de
politica econémica que siguié a la profunda crisis
politico-institucional de fines del 2001. Un aspec-
to central de dicha politica que se implanté fue la
marcada devaluacién de la moneda, lo que supuso
un reposicionamiento de las actividades orientadas
a la exportacién: se consolidaron aquellas en las que
el pais tradicionalmente ha sido competitivo (granos
y carne) y se generaron oportunidades para rubros
de produccién innovadores iniciados en el periodo

11

anterior al afio 2001 y que en esta etapa exhibieron
un notable crecimiento.

El trabajo comienza por examinar las principa-
les transformaciones experimentadas por el sector
agropecuario, para luego analizar las peculiaridades
de la conformacién de los agentes productivos en el
cultivo del ardndano, que tiene como uno de sus polos
principales a la provincia de Entre Rios. A partir de
este andlisis se identifican algunos elementos que
pueden aplicarse a la evolucién del agro argentino
en su conjunto, y posteriormente se ofrecen algunas
reflexiones sobre lo que ellos implican en términos
de politicas.

Expansion productiva y capital extrasectorial

de las producciones agricolas extensivas

Después de una década de vigencia de la politica de des-
regulacion y apertura, y de la convertibilidad monetaria
entre el peso y el ddlar, el cambio en las condiciones
macroeconémicas y los intentos de redefinir el papel
del Estado no han modificado el papel fundamental que
desempeiia el sector agropecuario en el funcionamiento
de la economia argentina, sino que mas bien han real-
zado su importancia en la generacion de divisas y el
sostenimiento del gasto publico.

En la canasta productiva siguen predominando
los cultivos anuales de tipo extensivo. La llamada
“sojizacién”, vinculada a la expansion de un cultivo
que ocuparia actualmente 16 millones de hectdreas,
pone de manifiesto la participacién de este producto
en las exportaciones, posibilitada por el corrimiento
de la frontera agricola y un nuevo “piso tecnol6gico”
(Flood, 2005) generado a partir de la difusion de la
siembra directa y las variedades transgénicas, resis-
tentes al herbicida glifosato. Junto con la expansién
de la soja, la ganaderia se ha ido reorientando hacia
zonas marginales, intensificindose en algunos casos.
Menos perceptiblemente, en cambio, se han ido desa-
rrollando producciones no tradicionales, en muchos

casos desconocidas en el pais, orientadas a mercados
segmentados.!

Sin embargo, este panorama global encierra pro-
fundas transformaciones en los agentes que intervienen
en la produccion agraria, las relaciones que establecen
entre ellos y sus vinculos con otras etapas. Por una parte,
es significativo que se haya reducido el nimero de pro-
ductores, pues entre 1988 y 2002 desaparecieron mas de
80.000 explotaciones —un cuarto de las existentes en
1988—, en su mayoria de tamafio pequefio y mediano.
También lo es que la poblacién ocupada en actividades
agrarias haya disminuido en 460.000 personas, llegando
arepresentar en 2001 un 34% del total de las ocupadas

1 El analisis realizado por Obschatko (2004) muestra el fuerte crecimiento
y dinamismo de la produccion de alimentos no tradicionales de alto
valor en los tltimos afios. En efecto, si se los define operacionalmente
como aquellos que obtuvieron un precio minimo de exportacion
de 500 dolares por tonelada y que no fueron exportados en valores
significativos por Argentina quince afios atras, se encuentra que en
el periodo 1992/93-2002/2003 el valor de sus exportaciones crecid
tanto en términos absolutos como relativos, pasando de 533 a 1.107
millones de ddlares, mientras su participacion en el total del sector
agroalimentario se elevaba del 7,4% al 8,6%.
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en 1991. Ambos procesos estdn sin duda conectados:
aunque la reduccién del empleo directo en el agro se
ve en parte compensada por el aumento del empleo en
actividades industriales y de servicios vinculadas a la
actividad agropecuaria, estd claro que en la base del
fenémeno de disminucién de explotaciones existen
situaciones de expulsién de agentes productivos.?
Como lo han sefialado varios estudios realizados du-
rante la vigencia de la politica de desregulacion y apertura
(Lattuada, 1996; Murmis, 1998), la implementacién de
esa politica increment6 las necesidades de capital para
mantenerse en el proceso productivo, generando signi-
ficativos aumentos en las escalas de operaciéon. Es muy
reciente el cambio de las condiciones macroeconémicas
como para evaluar cudnto se revierte o, en términos mas
realistas, cudnto se frena un proceso como el descrito.
De todas maneras, el paquete tecnolégico empleado en
varias producciones agroalimentarias se basa en maqui-
naria de gran potencia y en insumos producidos fuera
de la explotacién, lo que demanda mayores recursos
financieros y, por consiguiente, escalas superiores.? Se
ha pasado de una produccién relativamente extensiva a
una intensiva, intensificdndose el capital por unidad de
produccién.* La creciente dependencia de agentes exter-

2Algunos analistas (Reboratti, 2005; Barsky y Fernandez, 2005)
destacan que en la regién pampeana el fenémeno de concentracién
productiva no tiene igual correlato en la concentracion de la propiedad
de la tierra, ya que segmentos de pequefios y medianos producto-
res tienen la posibilidad de convertirse en rentistas. No es menos
cierto también que si no se ha liquidado por completo el capital de
explotacion, existe la posibilidad, al menos en potencia, de retomar
la produccién directa. Aun asi, el tema de la concentracién de la
produccién no pierde su importancia, ya que influye en la intensidad
de uso de los recursos y sobre la estructura agraria conformada, tema
que se abordara mas adelante.

3 Segiin Obschatko (2003, p. 124), “este nuevo modelo productivo
trae consecuencias en la organizacién social de la produccion. El
aumento de escala es conveniente y necesario, dado el tamaiio de la
maquinaria y la generalidad de la técnica [la siembra directa], que
no necesita adaptaciones importantes. El asesoramiento técnico se
vuelve més necesario por la dimensién de las operaciones que se
realizan, pero la mayor escala permite absorber su costo. El volumen
de las cosechas y el capital invertido requieren cubrir los riesgos en
los mercados de futuros. El nuevo modelo tiene, en consecuencia,
un mayor insumo de servicios profesionales. El capital de trabajo
involucrado necesita la participacion de muchos inversores, los que
ya no son, necesariamente, los propietarios de la tierra... Estos
cambios determinan un mayor niimero de actores, muchos de ellos
no provenientes del sector agropecuario. Aumentan asi los efectos
multiplicadores a otras actividades, particularmente de servicios”.
(La letra en cursiva es nuestra).

4 Para algunos autores, esta no es una tendencia del subsector de la
s0ja, sino que cubre con mayor o menor intensidad las distintas ramas
de la produccién agropecuaria, tanto en la produccién pampeana como
en las economias regionales; “en este sentido, la expansién sojera
bajo este paradigma tecnoldgico es sélo un ejemplo de la tendencia
sefialada” (Slutzky, 2005, p. 61).

nos a la explotacién, profundizada por la concentracién
y centralizacién de capital vigentes en los eslabones
de procesamiento y distribucién de alimentos y en la
provisién de semillas, también puede ser visualizada
como una progresiva pérdida de autonomia del productor
agrario (Lattuada, 2000; Teubal, 2006).

Bisang y Gutman (2005) vinculan la expansién de
varias de las producciones agroalimentarias argentinas
con la clara insercién de estas producciones en mercados
internacionales, el uso de paquetes tecnoldgicos de origen
externo, la organizacién de conjuntos articulados y coor-
dinados de empresas (conglomerados), y la consolidacién
de grandes empresas en sus etapas principales. Se han
conformado asi dos circuitos productivos: uno de gran
escala y orientacién externa, y otro pequefio/mediano de
orden local o regional, importante en la generacién de
empleo, que se encuentra, en el mejor de los casos, en
los umbrales minimos para mantener su actividad.

En cuanto a la estructura agraria, los elementos
mencionados hasta aqui indican que lo que ha habido
no es una mera reduccion del nimero de agentes pro-
ductivos, sino modificaciones cualitativas dentro de esa
estructura a partir de la convergencia de tres procesos: el
cambio del peso proporcional de los diferentes estratos;
la modificacién del perfil de algunos de los productores
preexistentes, y el surgimiento de “nuevos actores”.
Estos procesos se han manifestado no solo en las areas
pampeanas, sino también en el noroeste y el noreste de
Argentina, dada la expansién hacia esas regiones de la
soja y otros cultivos tradicionalmente pampeanos.

Evidentemente, deberiamos evitar la tentacion de
definir las transformaciones sefialadas como un “antes
y después” irreversible. Sin embargo, la importancia
que viene adquiriendo el arrendamiento dentro del sis-
tema de tenencia de la tierra, asi como la expansién de
productores de la pampa hacia regiones no pampeanas,
en gran medida asociada a esa modalidad de puesta en
produccién, implican importantes cambios en algunos
agentes, cada vez menos vinculados con sus explota-
ciones y territorios de origen. Son modificaciones en
el comportamiento de estos agentes y en las relaciones
que establecen con su entorno.’

5 Si bien en la campafia 2001-2002, periodo de referencia del Censo
Nacional Agropecuario 2002 y anterior a la recuperacion de la
economia argentina, estos cambios no se habian expresado en toda
su magnitud, es de destacar, como indica Slutzky (2006), que en
comparacién con 1988 se verificé un incremento significativo de la
superficie bajo arrendamiento exclusivo —aumento de 2,6 millones
de hectdreas—, y del niimero de explotaciones que combinan tierras
propias y arrendadas, incorpordndose bajo este régimen 8,6 millones
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Algo semejante puede sefialarse respecto a la
participacién de los fondos de inversion en el sector
agropecuario. Estos captan capital proveniente de dife-
rentes inversores, logran optimizar el uso de los recursos
y disminuyen el riesgo gracias a las siembras en distintas
latitudes. Como sefialaban Posada y Martinez de Ibarreta
(1998), 1a confluencia de determinado monto de capital
para poner en produccién una determinada superficie no
es un fendmeno novedoso en la agricultura pampeana:
la conformacién de los primeros acuerdos de siembras
(pools) data de mediados del decenio de 1970. A me-
diados de los afios 1990 sus actividades se extendieron
y se perfecciond su organizacién; sin embargo, a fines
de la década practicamente habian desaparecido. Luego
de la devaluacién de principios del 2002, mediante la
captacion de capital no agropecuario, el uso optimo de
los recursos productivos y la disminucién del riesgo
gracias a siembras en diferentes latitudes han reaparecido
bajo modalidades mds formalizadas, en el marco de
una politica econdémica que beneficia a las actividades
orientadas a la exportacién, mientras que las opciones de
inversion financiera son limitadas o tienen antecedentes
desalentadores.

Algunos de estos agentes recurren a la figura del
fideicomiso como instrumento para reunir los capitales
requeridos por un esquema que exige una mayor inversion
por hectdrea.® El administrador designado lleva adelante
la campafia. Aunque la mayoria de los inversores son
institucionales, estaria aumentando la participacién de
particulares que invierten sumas de 10.000 a 50.000
ddlares, gran parte de ellos profesionales urbanos que
deciden destinar parte de sus ahorros a la agricultura.

Las ventajas que ofrece la figura del fideicomiso
son: 1) la quiebra de los operadores no afecta los derechos
del beneficiario, por encontrarse los bienes separados;
ii) los agentes econdmicos pueden obtener fondos en
el mercado de capitales a un costo menor que con otras
alternativas mas tradicionales; iii) en el caso de valores
con oferta puiblica (fideicomisos financieros) el riesgo
del inversor disminuye al conocer la evaluacién efectuada
por las calificadoras de riesgo, y iv) el inversor tiene
ventajas impositivas (Santamaria Sudrez Lago, s/f). En

de hectdreas. Esto resulté en un aumento importante en la superficie
por unidad de gestion.

6 “Lo que pasa es que la ley maduré mucho y se puli6 a los efectos
de poder hacer del fideicomiso un instrumento vélido sin demasiados
rincones oscuros; es un disparador de mucha actividad econémica...
Acd hay una realidad general, que es quien hoy tiene liquidez y
busca invertirla, el mercado financiero no es nada atractivo, busca
invertirla en la economia real, lo cual es muy bueno...” (Entrevista a
administrador de un fideicomiso en el 2006).

los fideicomisos financieros el fiduciario es una entidad
financiera o una sociedad especialmente autorizada por
la Comisién Nacional de Valores, y los beneficiarios
son los titulares de los certificados de participacién en
el dominio fiduciario o de titulos representativos de
deuda, que pueden ser objeto de oferta publica y, por
lo tanto, cotizan en bolsa (Ley 24.441).

Estas modalidades también son adoptadas por
grandes productores-contratistas de antafio hoy rede-
finidos. Como lo revelan las trayectorias de algunos
de sus miembros mds conspicuos, sus actividades se
originaron hace mds de dos décadas.” Sin embargo, lo
que parece ser caracteristico del periodo mas reciente
es el aumento de las superficies trabajadas y arrendadas
por estos sujetos, su expansion hacia dreas no pampea-
nas y aun a paises limitrofes, y la recurrencia a nuevas
estrategias, en las que destaca el papel de la gestién y la
comercializacion, en tanto se apunta a captar inversores
ajenos al sector.

Podriamos inferir que algunos de estos agentes
aprovecharon, en distinta medida, un conjunto de cir-
cunstancias favorecedoras: las posibilidades que ofrece
el marco juridico-financiero con instrumentos como los
ya descritos; los beneficios de la tecnologia aplicada
a la soja, con siembra directa que redujo los tiempos
operacionales; la situacién de crisis experimentada por
vastos sectores de pequefios y medianos productores,
especialmente en la segunda mitad de los afios 1990, que
se tradujo en un fuerte endeudamiento y la baja de los
precios de la tierra, y el posterior repunte de los cultivos
orientados a la exportacién, gracias a la demanda externa
y a la devaluacién de la moneda argentina.®

7 Los Grobo es actualmente uno de los mayores productores locales de
granos, con 150.000 hectdreas sembradas (en 1984 sembraba 3.000),
siendo de su propiedad el 15% de la superficie y el resto arrendada
a porcentaje; la empresa posee molinos y varias plantas de silos, se
ha expandido a Uruguay y Paraguay, ocupa 400 personas y factura
anualmente 150 millones de délares en sus actividades de produccion,
comercializacion agricola y servicios a terceros. MSU es otra de las
grandes empresas que combinan produccion en tierras propias y arren-
dadas: trabaja mds de 90.000 hectdreas en Argentina y Uruguay, de
las cuales 80.000 son arrendadas, y contrata los servicios; asimismo,
desarrolla actividades ganaderas y tiene 10.000 cabezas en Buenos
Aires y Corrientes, donde trabajan 120 empleados; si bien MSU se inicié
en 1999, la familia propietaria parece haber estado ligada al sector
agropecuario por varias generaciones. Otra empresa es El Tejar, que
se inicié en 1987, trabaja 180.000 hectdreas arrendadas en Argentina,
Brasil, Uruguay y Bolivia, y emplea 134 personas en forma directa
y 1.078 a través de la red vinculada a ella; en rigor, no tiene tierras
propias pero arrienda parte de las que maneja a las familias duefias de
laempresa, y los servicios para ponerlas en produccién son contratados
a terceros (datos de Revista Apertura, 2006; El Federal, 2006).

8 El fenémeno presentaria algunos elementos de continuidad con
la intensificacion productiva de la primera mitad de los afios 1990,
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Considerando las transformaciones descritas,
Pifieiro y Villareal (2005) identifican cinco formas de
organizacién productiva vigentes en las dreas pam-
peanas y en las no pampeanas a las que se expandio la
produccién de la soja:

i) el contratista que carece de tierras propias, por lo
que debe arrendarlas;

ii) el terrateniente-empresario, que a diferencia del
anterior también posee tierras propias y se expande
fuera de su 4mbito local de pertenencia;

iii) el nuevo empresario-arrendatario, que no posee
tierras ni dispone de mucho capital propio, por lo
cual aprovecha tanto los mecanismos disponibles
de captacion de capital financiero como sus propios
conocimientos técnicos y capacidad de gestionar,
que son su fortaleza;

iv) el promotor de la inversién de corto plazo de
capital externo en el medio agricola (acuerdos de
siembra), y

v) empresas agricolas verticalmente integradas, que tam-
bién actian en el mercado de insumos y/o de productos
agropecuarios, terreno en el que se iniciaron como
empresas y que constituye el eje de su negocio.’
No se trataria en rigor de cinco formas de organizar

la produccioén, ya que desde el punto de vista operacional,

el promotor de la inversion se vincula claramente con
el nuevo empresario-arrendatario (tipo iii) y también
con los demds. De particular interés es la modalidad
que aplica el agente descrito como nuevo empresa-
rio-arrendatario: se trata de una especie de siembra

“por administracién”, para la cual se captan recursos

financieros, se arrienda la tierra y se contrata gran parte

de los servicios necesarios para iniciar la produccion;
todas estas acciones lo transforman en una suerte de

“gestionador de contratos”.

favorecida por la confluencia de una demanda internacional creciente,
avances tecnoldgicos y llegada al agro de capital externo al sector a
través de mancomunidades de siembra y fondos de inversion, con
miras a la obtencién de rentabilidades positivas (Posada y Martinez
de Ibarreta, 1998).

9 Flood (2005) también alude a la gestacién de un nuevo perfil de
agentes productivos, que se irradia desde la region pampeana hacia el
resto del pais, indicando que no estd claro si se trata de un antecedente
o una consecuencia del proceso de expansion agraria.

Algunas de estas modalidades productivas estarian
poniendo en evidencia una ruptura entre agricultura y
territorio, con efectos importantes de caracter social y
ambiental.!? Este fenémeno ya habia sido identificado
en otros contextos productivos: asi, Hervieu (1991)
hablaba de discontinuidades en el mundo rural francés,
seflalando que la agricultura en muchos casos habia
perdido su carécter local o autéctono.!! Sin embargo,
no deja de ser llamativo cdmo este fenémeno se pone
de manifiesto en la Argentina posdevaluacién, a partir
de la inyeccién de recursos externos al agro.

Desde otro punto de vista, estas modalidades dan
cuenta de la importancia del capital liquido, que puede
canalizarse con rapidez hacia distintos fines, asi como
de la creciente aplicacién de técnicas de gestién a las
diferentes fases de la actividad productiva. En este
sentido, autores como Obschatko (2003) consideran
que las tecnologfas “blandas” son un imperativo de
las empresas agropecuarias en la actualidad: tal es el
caso de la evaluacion de alternativas y la definicién
de estrategias en las dreas comercial, financiera y de
eslabonamiento productivo.

Consideramos que la cuestidn de los emprendi-
mientos con capitales externos al sector, corporizados
0 no en “nuevos actores”, merece profundizarse,
dada la flexibilidad y versatilidad que permiten
algunas de las modalidades productivas vigentes.
Desde esta perspectiva se analizardn aqui entonces
algunos rasgos de la expansién productiva, no ya en
el caso de los cultivos tradicionales extensivos, sino
en una produccién dirigida a un nicho de mercado,
practicamente desconocida en el pais hasta apenas
una década atrds. Nos referimos al ardndano, que se
cultiva principalmente en las provincias de Buenos
Aires, Entre Rios y Tucuman.

10No analizaremos aqui en profundidad este tema, de particular
importancia en dreas extrapampeanas . Véase, por ejemplo, Reboratti
(2005), Slutzky (2005) y Teubal (2006).

11 ‘Hoy, el fenémeno de desplazamiento observado ya en la industria
y el comercio estd comenzando a hacerse sentir en el agro... Otro
aspecto del proceso de desplazamiento se manifiesta en que la agri-
cultura en gran escala no estd ligada a dreas especificas’ (traduccién
propia; véase Hervieu, 1991, p. 294).
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La expansion productiva en un cultivo

no tradicional: el arandano en Entre Rios

El desarrollo de este cultivo en el noreste de Entre Rios
constituye una situacion en cierta medida paradigmatica
de los procesos que se vinieron planteando: la actividad
cobra fuerza con posterioridad a la devaluacién de la
moneda argentina; se basa en inversiones significativas;
los agentes que la emprenden provienen de actividades
ajenas al agro y, en algunos casos, recurren a mecanismos
de captacion de capital como los antes mencionados. Al
mismo tiempo, por tratarse de un producto innovador,
destinado al nicho de mercado que representa la contra-
estacion de los paises desarrollados —principalmente
Estados Unidos—, ha sido escasamente estudiado desde
el punto de vista socio-productivo.

El ardndano en Entre Rios, particularmente en el
departamento Concordia, tuvo dos productores pioneros,
que se iniciaron en 1997 cuando hacia pocos afios que el
cultivo se habia introducido en el pais (las primeras expor-
taciones datan del afio 1993, por un volumen irrisorio de
solo tres toneladas). Los dos comenzaron en superficies
pequefias —cinco hectdreas y media hectérea, respecti-
vamente— y experimentaron las dificultades propias de
una actividad que tenfa pocos antecedentes en el pais y en
la zona bajo andlisis; sin embargo, con el tiempo ambos
lograron ampliar las superficies plantadas. Ninguno de
estos dos pioneros provenia del sector agropecuario: uno
trabajaba en una empresa forestal, el otro era productor
de seguros, actividad que mantiene hasta hoy.

El ardndano cobré dinamismo no solo a nivel de
la zona sino del pais en su conjunto a partir del 2002,
cuando cambiaron las condiciones macroeconémicas y
repuntd el sector agropecuario exportador. En el caso
de Argentina, este producto ha obtenido en el dltimo
quinquenio un precio medio relativamente alto, de 10,7
délares por kilo (valor FOB). Se estima que en la dltima
campaiia, 2006-2007, su produccion alcanzard las 6.000
toneladas. Su desarrollo ha sido impulsado por agentes
comercializadores y por viveristas (productores de
plantines), que resaltaron las aptitudes agroecoldgicas
del noreste de Entre Rios para este cultivo.

De acuerdo con los datos de una encuesta realizada
en el 2006,'% el 70% de los productores de Concordia

12 a informacién se obtuvo en entrevistas semiestructuradas a
productores, efectuadas entre abril y mayo del 2006. La muestra, de

se inicid en el cultivo a partir del 2002, hasta llegar
en la actualidad a unas 1.200 hectareas implantadas;
pero lo que es destacable es como dicha expansion se
vincula con la de las medianas y grandes empresas.
Es decir, si bien continuaron ingresando al cultivo
agentes con superficies reducidas, y aun inferiores a
la unidad econdmica, inicialmente estimada en cinco
hectareas, se destacan las empresas que superan las 15
hectareas implantadas, que constituyen el 55% de los
agentes productivos. Entre las grandes empresas, con
mads de 40 hectareas implantadas, hay dos chilenas y
una estadounidense.

Las inversiones de capital que esto supone pueden
ser facilmente dimensionadas si se tiene en cuenta que
los costos de implantacién por hectdrea han sido ubi-
cados entre los 15.000 y los 35.000 ddlares, excluida la
tierra. Las estimaciones oficiales para la zona destacan
el peso de los plantines dentro del costo, que llega al
34,5% del total (Jaime y Fassi, 2002). En esto inciden
la elevada densidad de plantacion (3.333 plantas por
hectérea) y las caracteristicas del insumo, producido en
algunos casos mediante técnicas de micropropagacion;
en ciertos casos se trata de variedades patentadas, lo que
repercute en su precio. Por otra parte, la circunstancia
de que el desarrollo del cultivo se diera en un lapso de
tiempo bastante acotado generd una alta demanda del
insumo y al mismo tiempo dio una fuerte visibilidad al
proceso de expansién productiva.!3

Un dato significativo es la procedencia no local de
los propietarios de estas empresas: si a las de capitales
extranjeros les sumamos aquellas cuyos duefios residen
en otras provincias, encontramos que un 60% de los
propietarios reside fuera del area productiva. En Craviotti
y Cattaneo (2006a) se analiz6 lo que esto implicaba en

cardcter intencional, reunié un 57% de las explotaciones identificadas,
abarcando un 67% de la superficie implantada con ardndano.

13 De acuerdo con las entrevistas realizadas, el modelo tecnolégico
vigente en las explotaciones muestra cierta homogeneidad en cuanto
al empleo de variedades tempranas, riego por goteo y sistemas de
proteccién ante las heladas. Sin embargo, varia en cuanto al tipo
y la combinacién de variedades elegidas, la tecnologia antiheladas
que se emplea (flippers, aspersion total o sumideros invertidos) y el
uso de malla antigranizo, asi como en la proporcién de la superficie
implantada que dispone de estos elementos.
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términos de vinculaciones con el medio local y se en-
contré que mientras los productores locales compraban
localmente sus equipos de riego y agroquimicos, en los
no locales es mds importante la compra fuera del drea
y la cotizacién con diferentes oferentes. En el caso de
los plantines, los productores en general, y atin mas los
que no tienen origen local, optan por proveedores de
fuera de la region.

Junto con la escasa presencia de agentes locales
en el cultivo del arandano, es bastante limitada la di-
versificacion o reconversion de actividades con miras
a producir esa baya entre los productores preexistentes
en el area (Craviotti y Cattaneo, 2006b). Asimismo, no
llegan a la tercera parte de los productores aquellos con
antecedentes en el sector agropecuario —ya sea dentro
o fuera de la regién—, lo que sumado a un ingreso a
la actividad posterior al 2002 indicaria la importancia
de los inversores que percibieron las oportunidades
que el nuevo contexto agropecuario abria en el sector
y particularmente en un cultivo no tradicional como el
analizado.'*

En estos agentes, entre los cuales no existe la forma
familiar de produccién aunque si distintos grados de
participacion en las actividades vinculadas al cultivo,
las inversiones en plantines y tecnologia de riego, y
plantas de empaque en algunos casos, se conjugan con
las tecnologias “blandas” a las que se aludié mas arriba.
Estas ultimas incluyen la realizacién de un proyecto
previo al inicio de la actividad (lo que en parte se vincula
con la constitucién de fideicomisos), la planificacién de
la secuencia de las inversiones, la biisqueda de cierta
integracion de etapas de la cadena de valor (empaque y/o
comercializacidn), el andlisis de opciones comerciales y
el asesoramiento técnico de cardcter permanente, que en
algunos casos incluye la visita de especialistas extranjeros
a las explotaciones. En realidad, el papel relevante que
desempefian los técnicos y los administradores, algunos

14 Era frecuente encontrar en los medios de difusién, asi como en
congresos y revistas especializadas, distintos andlisis que hacian
alusién a los significativos precios obtenidos por el ardndano en el
mercado internacional, asi como a la rentabilidad de la inversion que
cabia esperar. Estos aspectos se observan claramente en el siguiente
parrafo extraido de un folleto de un fideicomiso constituido para el
cultivo de ardndano: “Se espera, a modo de ingresos corrientes y en
el plazo que va desde el cuarto al vigésimo ario, una rentabilidad
acumulada cercana al 1.000% de las sumas invertidas. Como ejem-
plo se puede estimar que un inversor de $10.000 recibiria a lo largo
de los primeros 20 afios de su inversién la suma de $100.000, lo que
resultaria en el equivalente de obtener una renta del 23% anual con
una imposicién de igual suma a tasa fija. (...) Los valores ilustrados
han sido proyectados en base a datos inferiores a los histdricos. Sin
embargo, no constituyen garantia de rendimientos futuros” (1a cursiva
es de la autora).

de ellos muy vinculados entre si, las vuelve altamente
representativas de una orientacién profesionalizada del
agro, pero al mismo tiempo lleva a preguntarse en qué
medida hay una apropiacién efectiva de estas tecnologias
por los duefios de las explotaciones.

Si bien la rentabilidad de la inversion es el elemento
que articula las diferentes estrategias productivas, el
analisis de las entrevistas realizadas sugiere una tensién
entre una légica muy cortoplacista, que procura una
rdpida captacién de rentas de oportunidad, y otra que
plantea la actividad como un negocio a largo plazo. Varios
informantes y productores estiman que la previsible
baja del precio del ardndano dard lugar a situaciones
de abandono, mientras que en otros casos llevard a
delinear estrategias para captar nuevos mercados y/o
diferenciar el producto, o bien a desarrollar mecanismos
de coordinacién para acceder de manera mas ordenada
a los mercados, rasgo aun incipiente de esta produccién
en la zona analizada.

La forma juridica en que se basan estas empresas,
entre las cuales predominan las sociedades, posibilita
situaciones en las que un mismo sujeto forma parte
de mds de una sociedad y esta ligado a més de una
explotacién. Basualdo (1996) analizé la morfologia
de las sociedades en el agro pampeano y sus efectos
en implicancias en la concentracién de la propiedad
agraria. Otra forma de visualizar estas sociedades
es desde la articulacién horizontal y vertical de las
actividades productivas que su constituciéon permite.
Los “grupos productivos” asi conformados comparten
recursos y negocian la compra de insumos y la venta de
la produccién en forma conjunta, obteniendo mayores
ventajas en la comercializacién (Craviotti y Cattaneo,
2006a). La concentracion productiva ya existente se ve
entonces de alguna manera potenciada por este tipo de
situaciones de propiedad miiltiple, lo que sin embargo
no basta para que esta cadena productiva sea definida
como altamente articulada o coordinada.

Por otro lado, existen mecanismos novedosos de
captacion de pequefios inversores, con lo que de manera
indirecta se amplia el nimero de sujetos vinculados a
esta actividad. Para la realizacién de inversiones tan
significativas como las sefialadas, en algunos casos
se recurrié a empresas conjuntas con viveristas, que
aportan los plantines, y a arreglos similares con pro-
veedores de insumos y contratistas de maquinaria. Pero
también se recurre a la figura del fideicomiso, en cuyo
caso los aportantes (fiduciantes) no estdn vinculados a
la actividad productiva y delegan la administracién en
el fiduciario, con amplias facultades para la gestién de
los emprendimientos.
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CUADRO 1
Entre Rios (Argentina): Tipologia de productores de arandano
Diversificacion productiva
Monoproductores Productores diversificados
Superficie Menor que la unidad Superior a la unidad Menor que la unidad Superior a la unidad
econdmica econdmica econdémica econdémica

Origen Local A B C D
del capital No local E F G H

Fuente: elaboracion propia sobre la base de las entrevistas realizadas el 2006.

En el caso estudiado, los fideicomisos son comunes
(no financieros), es decir, se trata de contratos privados. 15
El andlisis de las entrevistas realizadas nos revela que
fueron establecidos por empresas que provienen de la
actividad financiera o de aseguracion; en otros casos,
por personas que habian entrado en la produccién del
arandano en forma directa o a través de la creacion de
sociedades, y que posteriormente decidieron recurrir a
esta opcidn para ampliar sus actividades. Las partici-
paciones van desde un valor minimo de 5.000 délares
a los 50.000 ddlares, no existiendo limites maximos.
Por tratarse de un cultivo perenne, la duracion de estos
fideicomisos es relativamente larga, si se los compara
con los existentes en actividades extensivas: por lo
general es de veinte afios.

Dentro del sector empresarial, la preeminencia
de las empresas medianas a grandes en el cultivo del
ardndano en Entre Rios no excluye la existencia de he-
terogeneidades dentro del sector productivo. Con miras
a captarlas, se estimd pertinente elaborar una tipologia
que permitiera plantear hipétesis sobre los efectos de la
evolucién de los distintos tipos de productores de esta
baya, desde el punto de vista territorial. Para ello se
consideraron tres variables: el tamafio (superior o inferior
alas 15 hectéreas, tomadas como una aproximacién a la
unidad econdmica actual en el cultivo); la diversificacion
productiva (monoproductores o productores diversifica-
dos), y el origen del capital (local o no local). Los tipos
resultantes figuran en el cuadro 1.

Al comparar los tipos tedricamente posibles con la
realidad vemos que los tipos B, D y G son inexistentes.
Es decir, no incursionan en el cultivo del arandano ca-
pitales locales de envergadura, ya sea los que no tienen
antecedentes en el sector agrario o bien los dedicados

15 Se entrevist6 a representantes de tres fideicomisos, estimandose
que existen siete operando en el drea.

a otras producciones agropecuarias. En particular, se
considera que la falta de participacién de grandes pro-
ductores de citricos —produccién que existe en el drea
desde 1930— obedeceria a que los margenes de utilidad
del ardndano son relativamente ajustados. Invertir en esta
baya compite con la alternativa de seguir invirtiendo en
citricos para hacer mas eficiente la cadena productiva que
manejan (Craviotti y Cattaneo, 2006b). Tampoco existen
en el ardndano capitales no locales que sean inferiores a
la unidad econémica y que al mismo tiempo opten por
diversificar su produccién: siendo pequefios inversores
no desvian parte de un capital relativamente limitado
hacia actividades que consideran menos rentables.

Los tipos que si estdn presentes en la realidad son
los denominados A, C, E, F y H. A continuacién se
expone lo que el andlisis de ellos revela.

Dentro del tipo A (empresas de capital local,
monoproductoras, menores que la unidad econémica)
existen dos subgrupos: el Al estd conformado por
sujetos con actividades no agropecuarias que encaran
pequefios emprendimientos de ardndano, y el A2, si
bien tiene el ardndano como tnico producto, exhibe una
diversificacion de otra clase, ya que produce plantines,
lo que contribuye a la captacién de otros ingresos como
viverista. Estos agentes se vinculan con la actividad a
través de distintas vias, por lo tanto tienen un mayor grado
de involucramiento. Por su diversificacion, en alguna
medida se acercan al tipo C, constituido por empresas
locales que se dedican a varias producciones.

El tipo C estd representado por productores locales
que han plantado pequeifias superficies con ardndano.
En sus otras producciones (basicamente citricos) estan
por debajo de la unidad econémica. Cabe preguntarse
si la diversificacién les permitird hacer rentable la
explotacién en su conjunto, al amortizar ciertos gastos
fijos y aprovechar parte de la mano de obra ya aplicada
a otras actividades.

El tipo E, independientemente de su origen, se acerca
al subgrupo A1, que tampoco diversifica y se encuentra
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por debajo de la unidad econdmica. Sus integrantes son
el prototipo del profesional no agropecuario que invierte
en el campo.

Los tipos F y H son los mds importantes desde el
punto de vista cuantitativo y también por las superficies
que retnen, lo que al menos potencialmente les da la
posibilidad de controlar las condiciones bajo las cuales
se desenvuelve la produccién en el drea. En ellos se
encuentran las grandes empresas de origen no local,
cuya estructura de gestién es mas compleja que en los
tipos anteriores. Por lo general poseen una oficina fuera
del drea —en Buenos Aires principalmente— que se
ocupa de la parte comercial y del pago a proveedores,
delegando en algun estudio contable de Concordia lo
relativo a la administracién del personal. En el campo
tienen un administrador general, del cual depende un
encargado de campo, con responsables diferenciados para
el riego, los agroquimicos y la maquinaria; en algunos
casos la explotacion estd dividida en lotes, cada uno de
ellos con un responsable. La mitad de estas empresas
subcontrata parte o toda la actividad de cosecha a través
de contratistas de mano de obra.

Los tipos F y H se diferencian entre si en funcién
de su diversificacién productiva e integracion vertical.
El tipo H incluye las grandes empresas de estructura mas
convencional y a €l pertenecen las empresas de capital
internacional. Mantiene la superficie dedicada a citricos
y en algunos casos ha replantado parte de ella con miras
a exportar la produccidn, si bien hasta el momento no ha
logrado los resultados que esperaba. También se aboca en
mayor medida al empaque del ardndano, su enfriamiento
y su comercializacién, y accede en forma directa a los
distribuidores ubicados en los paises de destino.

El tipo F, en cambio, estd conformado en su tota-
lidad por capitales nacionales, carece por lo general de
esta estrategia de integracién vertical. Ademads, en este
tipo estan presentes los fideicomisos.

Sobre la base del andlisis efectuado es posible sim-
plificar los tipos que han sido identificados de manera
tedrica, y definirlos de la siguiente manera:

1) Pequefio inversor monoproductor

2)  Gran inversor monoproductor

3) Pequeiio inversor diversificado

4) Gran inversor diversificado e integrado.

Existe una linea divisoria entre los tipos 1 y 2,
por una parte, y los tipos 3 y 4 por otra, que si bien
se expresa en la diversificacion, alude al cardcter mas
o menos cortoplacista de la estrategia productiva que

aplican. La visién centrada en la captacién de rentas
de oportunidad a partir del ardndano aparece ilustrada
por comentarios como los siguientes, extraidos de las
entrevistas realizadas:

“Estoy muy vinculado al sector. Me crié en el campo,
iba al colegio a caballo, soy un tipo de campo. Por
cuestiones de la vida estuve haciendo otras cosas,
no sé si me iria de esta actividad agropecuaria,
por ahi de ardndanos, se pincha el negocio y
chau” (entrevista a productor y administrador de
fideicomiso, 2006, Caso N° 18).

“Esta es una economia de ingreso, porque el precio
nova aestar en el lugar que estd, hay que obtener los
ingresos lo mds rdpido posible” (entrevista a socio
responsable del manejo comercial y administrativo
de una sociedad anonima, 2006, Caso N° 4).
“sJustifica hoy desde el punto de vista financiero
hacer una erogacion por un sistema [antiheladas]
que prdcticamente no lo vamos a usar? Podemos
esperar, en el camino pueden pasar muchas cosas,
desde que cambie el eje del mundo hasta que venga
un tipo y nos ofrezca un millon de délares por el
campo asi como estd, ya hicimos el negocio” (en-
trevista a administrador de una sociedad andnima
y un fideicomiso, 2006, Caso N° 15).

Los tipos 3 y 4 son los que presentan mayores
perspectivas de persistir en el tiempo, porque al estar mas
diversificados y/o integrados estardn en mejores condicio-
nes para reducir costos e incursionar en varios mercados.
Sin embargo, los agentes que pertenecen al tipo 3, de
menor tamaio, deberdn generar formas de articulacién y
coordinacién horizontal para poder negociar en mejores
condiciones con otros agentes de la cadena productiva.
Su tamafio no es necesariamente una desventaja, como
lo demuestra la dificultad de captar y gestionar mano de
obra para la cosecha en las explotaciones mds grandes.

Un aspecto interesante es la estrategia para acceder
al capital presente en los casos analizados. Del pequefio
inversor que recurre a capitales personales o familiares
se pasa a situaciones en las cuales se formalizan socie-
dades con un circulo mds amplio de personas conocidas,
y finalmente a la constitucién de fideicomisos cuyos
participantes por lo general no se vinculan entre si. Este
gradiente de situaciones estarfa revelando que las formas
en que el capital y los agentes no sectoriales acceden al
agro son cada vez mds complejas.
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IV

La expansion del arandano en Entre Rios

y la evolucion reciente del sector agropecuario

En esta seccion se procurard relacionar el andlisis an-
terior con los procesos mds generales mencionados al
comienzo de este articulo, es decir, dilucidar qué indicios
brinda el perfil de los productores de ardndano acerca
de las transformaciones que estaria experimentando la
estructura agraria argentina.

Por una parte, ese andlisis reafirma la importancia
que adquiere el capital frente a la inversion en tierras.
En los cultivos anuales de tipo extensivo, como la soja,
el empleo de una tecnologia representada por la siem-
bra directa (a través de maquinaria propia o contratada
a terceros), combinada con el empleo de variedades
transgénicas y el herbicida glifosato, contribuye a la
expansion del cultivo, particularmente en las dreas no
pampeanas, tanto o mds que la inversion en tierras,
las que en gran medida son arrendadas. En el caso del
ardndano, los plantines, la infraestructura de riego y
empaque y los insumos empleados a lo largo del ciclo
productivo opacan la dimensién del capital inmovilizado
en tierras.

Sin embargo, dado el caricter perenne del cultivo
del ardndano y la importancia de las mejoras fijas (por
ejemplo, en tecnologia de riego) no se observa la sepa-
racion entre los encargados de llevar adelante el proceso
productivo y los propietarios de la tierra. Tal separacion si
se da en algunas de las dreas dedicadas a cultivos anuales
extensivos. En la produccidén de ardndano de Entre Rios
—a diferencia de lo que ocurre en otras zonas donde
se desarroll esta producciéon— la heterogeneidad de
explotaciones no oculta la preponderancia que adquieren
los establecimientos medianos a grandes. Si se compara
la superficie implantada en estos establecimientos con
las superficies habituales en cultivos extensivos, las
explotaciones parecen pequefias, pero esta impresion
cambia si se toma en cuenta la magnitud del capital
invertido por hectdrea, que incluye la inmovilizacién
de recursos por la compra de tierra.

Otro de los aspectos resaltados por el andlisis refiere
a la importancia de las tecnologias de la informacién
y la gestién, que en parte se expresa en la creciente
presencia de técnicos en las explotaciones. El papel de
estos técnicos excede en mucho el manejo de los aspectos
estrictamente técnico-productivos, pues incluye no s6lo

la formulacién de proyectos de inversién, sino también
la busqueda de socios para incorporar capital, la explo-
racion de oportunidades y las alianzas estratégicas, entre
otras cosas. Esto guarda relacién con la importancia que
viene adquiriendo la inversion en gran escala en ambos
tipos de producciones.

Se vio ya que en el cultivo del ardndano por lo
general no existe el productor como referente; lo que
hay son sociedades e incluso figuras difusas como los
fideicomisos. La aplicacién de esta modalidad iniciada
en cultivos anuales es llamativa y revela el despliegue de
estrategias para atraer inversores no agropecuarios. En
este caso se trata de contratos privados —es decir, no son
objeto de oferta publica ni cotizan en la Bolsa, como si
sucede en el caso de las producciones extensivas—. Esto
sugiere lo dificil que es dimensionar la incidencia en el
agro del capital extrasectorial si este tipo de instancias
de captacién de capital se multiplica. Ello es altamente
probable dada la elevacion de las escalas productivas,
lo que conlleva la necesidad de mayor volumen de ca-
pital. Asimismo, el actual marco de politica econdmica
favorece a dichas instancias.

Por otra parte, varias de las modalidades productivas
resefiadas, unidas a la procedencia no local de los pro-
pietarios de las explotaciones, potencian la figura de los
administradores, cuyo papel se vuelve clave para que los
nuevos agentes aprovechen ciertas sinergias locales.

Podria pensarse que ciertas caracteristicas que se
sefialaron para las producciones extensivas —mayor uso
de capital por unidad productiva, presencia de agentes
no sectoriales, importancia de las tecnologias de ges-
tion— estan representadas en exceso en una produccién
como la estudiada. Esto se debe a que las producciones
innovadoras plantean grandes exigencias. Particularmente
el acceso a la informacién y la evaluacién de su perti-
nencia puede transformarse en una barrera a la entrada y
permanencia casi tan gravitante como lo es el acceso al
capital.'® De cualquier manera, la presencia de pequefios

16 Ambos factores estdn indiscutiblemente ligados. Un ejemplo ilus-
trativo es el siguiente: las grandes empresas no efectian inversiones
criticas en el cultivo —en las variedades de ardndano, por ejemplo— sin
recurrir al asesoramiento técnico; en cambio, los pequefios inversores
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empresarios en el cultivo del ardndano lleva a matizar
la visién de un proceso homogéneo de entrada al sector,
basado exclusivamente en el gran capital.

Hay otro aspecto en el que se puede asemejar la
evolucién del ardndano en Entre Rios con el desarrollo
mds reciente de las producciones extensivas, al menos en
dreas no pampeanas: se trata de la insercién limitada de
los agentes locales en estos procesos, si bien se carece
de un ndmero suficiente de estudios empiricos como
para fundamentar afirmaciones concluyentes. Son pocos
los productores del noreste de Entre Rios —citricolas
fundamentalmente— que deciden incluir el ardndano
en su estrategia productiva. Mayor significacién tiene
el uso de mano de obra local, especialmente para la
cosecha, lo que no sucede en las producciones anuales

v

extensivas, totalmente mecanizadas; sin embargo, esta
actividad laboral acotada en el tiempo —no dura mds
de tres meses— no alcanza a modificar en lo sustan-
cial las condiciones de insercién de los trabajadores
asalariados. En el cultivo del ardndano participa tam-
bién fuerza de trabajo local calificada, representada
por los administradores de las explotaciones, que en
muchos casos provienen de la actividad citricola o
son hijos de productores, y existe asimismo un grupo
de proveedores locales de insumos y servicios para la
“nueva” actividad. Estd todavia por verse si se produce
un efecto de derrame mds amplio. La estrategia cor-
toplacista de algunos de los agentes identificados en
el andlisis podria conspirar a mediano plazo en contra
de un mayor impacto a nivel local.

Reflexiones finales

En parrafos anteriores se vincularon aspectos de la
expansion del cultivo del ardndano en Entre Rios con
la evolucién de las principales producciones agrarias
de Argentina. Una cuestién que se quiere retomar en
estas reflexiones finales atafie al ingreso de agentes
extrasectoriales, en relacidn a sus implicancias en tér-
minos de politicas.

En la regién pampeana, las dificultades experi-
mentadas por los pequefios y medianos productores los
llevaron en algunos casos a abandonar la produccién
directa, lo que fue aprovechado por otros agentes que se
hallaban en mejor posicion. Del mismo modo, la crisis
experimentada a fines de los afios 1990 por la principal
produccién del drea en estudio, la citricultura, se tradujo
en una baja del precio de la tierra. Esta circunstancia
fue capitalizada por agentes externos al sector, quienes
ingresaron en la actividad agraria atraidos por lo que
entonces se perfilaba como una oportunidad productiva,
el ardndano.

Es concebible que en un entorno en general propicio
para las producciones exportables se seguird suscitando
este tipo de situaciones, en las que la rentabilidad de
la inversion desempefia un papel importante, aunque
quiz4 no excluyente.

por lo general tienen limitaciones para sopesar la informacién que les
brindan los proveedores de insumos y maquinaria, lo que repercute
en sus decisiones de inversion.

El problema que plantea este escenario tiene que
ver fundamentalmente con la gravitacién de los esta-
blecimientos de gran tamafio frente a una estructura
agraria en la cual la tierra esté mds equitativamente
distribuida y, por lo tanto, aliente un mayor compromiso
con la actividad y con el entorno en el cual se asienta.
Sin embargo, el proceso experimentado por la mayoria
de las producciones agrarias en Argentina, en el que se
manifiesta una tendencia al incremento en las escalas
operativas, no parece conducir en esa direccion.

Mencionamos que en el caso del ardndano algunos
pequefios inversores se agruparon por distintas vias,
algunas formales, otras informales, para constituir la
unidad econémica estimada para la actividad. En estos
casos, sin embargo, la 16gica con la cual operan en el
territorio puede no ser distinta a la de la gran explotacion,
especialmente si delegan la gestion en terceros.

Surge entonces la necesidad de avanzar en la formu-
lacién de politicas que favorezcan tanto la sostenibilidad de
los pequefios y medianos productores agrarios existentes,
inclusive facilitando la diversificacién de sus produccio-
nes, como la entrada a la actividad agraria de quienes, sin
descuidar consideraciones econémicas, prioricen motiva-
ciones enraizadas en el estilo de vida y la valorizacién de
los dmbitos locales. En otras palabras, si se acepta como
premisa que en el futuro se seguirdn dando situaciones de
entrada a la actividad agraria, habra que propiciar moda-
lidades de regulacidon publico-privada con el fin de evitar
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efectos adversos en el entorno social y ambiental en que
se desenvuelven estos agentes (Craviotti, 2006). En este
sentido son particularmente prometedoras las iniciativas
que apuntan a su articulacién con otros actores locales.
Existen antecedentes internacionales de politicas
orientadas a atraer residentes a las dreas rurales y
favorecer la instalacién de nuevos productores. Tales
politicas tienen sus raices en una vision de la agricultura
como actividad sustentable que permite y requiere la
ampliacién de su base social y ocupacional.

Otro tipo de politicas que es preciso considerar son
mas particularizadas: se vinculan con la sustentabilidad
de una produccién innovadora como la analizada, para
la cual se vislumbra una transicién hacia una situacién
de mercado menos favorable. En este caso cobran par-
ticular relevancia las acciones tendientes a incrementar
las modalidades de coordinacién horizontal entre los
agentes, para no malograr los incipientes efectos a
nivel local sobre el empleo y los encadenamientos
productivos.
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Orientaciones
para los colaboradores
de la Revista de la CEPAL

La Direccién de la Revista, con el propdsito de facilitar la presen-
tacion, consideracion y publicacion de los trabajos, ha preparado
la informacién y orientaciones siguientes, que pueden servir de
guia a los futuros colaboradores.

El envio de un articulo supone el compromiso del autor de
no someterlo simultdneamente a la consideracién de otras publica-
ciones. Los derechos de autor de los articulos que sean publicados
por la Revista pertenecerdn a las Naciones Unidas.

Los articulos serdn sometidos a la opinién de jueces externos.

Los trabajos deben enviarse en su idioma original (espafiol,
francés, inglés o portugués), y seran traducidos al idioma que
corresponda por los servicios de la CEPAL.

Junto con el articulo debe enviarse un resumen de no més de
150 palabras, en que se sinteticen sus propdsitos y conclusiones
principales.

La extension total de los trabajos —incluyendo resumen,
notas y bibliografia— no deberd exceder de 10.000 palabras.
También se consideraran articulos mas breves.

Los articulos deberdn enviarse por correo electrénico a:
revista@cepal.org o por correo regular, en un CD o disquete, a:
Revista de la CEPAL, Casilla 179-D, Santiago, Chile. No deben
enviarse textos en PDF.

Guia de estilo:

Los titulos no deben ser innecesariamente largos.

Notas de pie de pdgina

- Se recomienda limitar las notas a las estrictamente

necesarias.

- Se recomienda no usar las notas de pie de pagina para citar
referencias bibliogrificas, las que de preferencia deben ser
incorporadas al texto.

—  Las notas de pie de pagina deberan numerarse correlativa-
mente, con superindices (superscript).

Cuadros y grdficos

- Se recomienda restringir el nimero de cuadros y gréficos al
indispensable, evitando su redundancia con el texto.

—  Los cuadros, graficos y otros elementos deben ser insertados
al final del texto en el programa en que fueron disefiados;
la insercién como “picture” debe evitarse. Los graficos en
Excel deben incluir su correspondiente tabla de valores.

—  La ubicacién de los cuadros y gréaficos en el cuerpo del
articulo deberd ser sefalada en el lugar correspondiente de
la siguiente manera:

Insertar grafico 1
Insertar cuadro 1

—  Los cuadros y gréificos deberan indicar sus fuentes de modo
explicito y completo.

- Los cuadros deberan indicar, al final del titulo, el periodo
que abarcan, y sefialar en un subtitulo (en cursiva y entre
paréntesis) las unidades en que estdn expresados.

- Para la preparacién de cuadros y graficos es necesario tener
en cuenta los signos contenidos en las “Notas explicativas”,
ubicadas antes del Indice de la Revista.

- Las notas al pie de los cuadros y gréaficos deben ser ordena-
das correlativamente con letras mintsculas en superindice
(superscript).

—  Los graficos deben ser confeccionados teniendo en cuenta
que se publicardn en blanco y negro.

Siglas y abreviaturas

- No se deberd usar siglas o abreviaturas a menos que sea
indispensable, en cuyo caso se debera escribir la denomi-
nacién completa la primera vez que se las mencione en el
articulo.

Bibliografia

- Las referencias bibliogréaficas deben tener una vinculacién
directa con lo expuesto en el articulo y no extenderse
innecesariamente.

- Al final del articulo, bajo el titulo “Bibliografia”, se solici-
ta consignar con exactitud y por orden alfabético de
autores toda la informacidn necesaria: nombre del o los
autores, afio de publicacidn, titulo completo del articulo
—de haberlo—, de la obra, subtitulo cuando corresponda,
ciudad de publicacion, entidad editora y, en caso de tratarse
de una revista, mes de publicacion.

La Direccion de la Revista se reserva el derecho de realizar
los cambios editoriales necesarios en los articulos, incluso en
sus titulos.

Los autores recibirdn una suscripcién anual de cortesia, mas 30
separatas de su articulo en espafiol y 30 en inglés, cuando aparezca
la publicacién en el idioma respectivo.
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Publicaciones
recientes
de la CEPAL

Informes periodicos institucionales

Panorama social de América Latina 2006, .C/G.2326-P. Publicacion
de las Naciones Unidas, N° de venta: S.06.11.G.133, CEPAL, Santiago
de Chile, febrero de 2007, 426 paginas.

El dltimo cuatrienio (2003-2006) puede calificarse como el de mejor
desempeiio econémico y social de América Latina en los dltimos 25
afios. El avance en la reduccién de la pobreza, la disminucién del
desempleo, la mejora en la distribucién del ingreso en algunos paises
y un aumento importante del nimero de puestos de trabajo son los
principales factores que marcaron una tendencia positiva en varios
paises de la region.

En los primeros dos capitulos del Panorama social de América
Latina 2006 se examina la evolucion de los principales indicadores
sociales en los ultimos afios. Estos se refieren a la evolucién de la
pobreza y la pobreza extrema, a la desigualdad en la distribucién del
ingreso y a los cambios en los principales indicadores del mercado de
trabajo; en el andlisis se otorga particular importancia a la evolucién
del empleo asalariado urbano durante estos afios de recuperacién y
crecimiento.

En los dos capitulos siguientes se abordan temas que, por diversas
razones, han pasado a ocupar un lugar destacado en las agendas de
los gobiernos. En el capitulo sobre los pueblos indigenas se adopta
una perspectiva de derechos para analizar sus nuevas realidades, su
heterogeneidad y, particularmente, las nuevas obligaciones que al
respecto deben enfrentar las democracias del siglo XXI. En el capitulo
destinado al andlisis de las transformaciones de la estructura familiar
en América Latina, se estudian los nuevos temas de politicas publicas
que plantea la creciente heterogeneidad de los tipos de familias y se
resefian las vias por las cuales se procura responder a esas nuevas
realidades desde los gobiernos.

En el Panorama social de América Latina 2006 se presentan las
mds recientes estimaciones de la magnitud de la pobreza realizadas
por la Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
Estas indican que en 2005 el 39,8% de la poblacién latinoamericana
vivia en condiciones de pobreza (209 millones de personas) y un
15,4% de la poblacion (81 millones de personas) vivia en la pobre-
za extrema o la indigencia. En el capitulo I se presentan, ademas,
proyecciones sobre la magnitud de la pobreza en el presente afo,
segtin las cuales el nimero de pobres y de personas en situacion
de extrema pobreza volveria a disminuir, a 205 y 79 millones,
respectivamente. A partir de estas ultimas cifras, se hace un nuevo
examen del progreso de los paises hacia el logro de la primera meta
de los objetivos de desarrollo del Milenio. Se analizan también las
tendencias mds recientes de la distribucion del ingreso en los paises
latinoamericanos y se comparan las mediciones de pobreza absoluta
y pobreza relativa, estas dltimas sobre la base de los criterios adop-
tados en los paises de la Organizacién de Cooperacién y Desarrollo
Econdémicos (OCDE).

En el capitulo II se examinan las variaciones en los principales
indicadores del mercado de trabajo y se comparan las tendencias

del periodo 1990-2002 con las del dltimo trienio. El andlisis se
centra en los cambios registrados en el nivel y la composicion del
desempleo, las tendencias de la participacion laboral —especial-
mente la femenina— y la generacién de empleo asalariado en las
zonas urbanas. Se presentan, ademds, algunos antecedentes sobre
la calidad del empleo asalariado a partir de la evolucién de los
salarios reales, el tipo de contrato y la cobertura de seguridad social
que estos suponen. Se concluye que la recuperacién del empleo
y en parte también de las remuneraciones que se ha dado en los
ultimos afos no fue acompafiada por un cambio significativo en
la calidad de los nuevos puestos de trabajo. Se sefiala, entonces,
que los actuales niveles de cobertura de los sistemas contributivos
de seguridad social basados en el empleo no permiten avanzar
hacia la constitucién de una modalidad universal de jubilaciones
y pensiones que otorgue prestaciones minimas y adecuadamente
financiadas a largo plazo.

En el capitulo III, sobre la situacion de los pueblos indigenas,
se presenta un panorama sociodemografico de estos pueblos desde
la perspectiva que otorga el nuevo estdndar internacional sobre sus
derechos individuales y colectivos, de aplicacion obligatoria para
todos los Estados. En este contexto hay dos hechos que se destacan:
la irrupcién de los pueblos indigenas como activos actores sociales
y politicos, y el proceso de consolidacion de la normativa inter-
nacional sobre derechos y sus consecuencias en lo que respecta a
las politicas publicas. Se analiza la heterogeneidad demogréfica y
territorial existente entre paises y pueblos indigenas: sus formas de
asentamiento en el territorio; su estructura por edades, y sus mds altos
niveles de fecundidad y de mortalidad en la infancia y en la nifiez.
Se insiste en la complejidad y heterogeneidad de las dindmicas de
la poblacién indigena y la persistente inequidad y desigualdad que
los afecta, interpretados en el marco de la discriminacion estruc-
tural y especificidades culturales de los paises de América Latina.
Esto plantea a las democracias del siglo XXI un enorme desafio en
materia de reformas estatales y de politicas tendientes a superar las
brechas de aplicacion de los derechos individuales y colectivos de
los pueblos indigenas.

En el capitulo IV, dedicado a la agenda social, se presenta un
diagnéstico de las transformaciones de la estructura familiar y un
examen de las politicas y los programas orientados a las familias de
la region, basado en las respuestas proporcionadas por los organismos
oficiales nacionales a un cuestionario que les hizo llegar la CEPAL.
En la primera parte, relativa a las transformaciones de la estructura
familiar, se destaca la prolongacion de la tendencia a una mayor hete-
rogeneidad de los tipos de familias, en particular la mayor gravitacién
de hogares unipersonales y de familias monoparentales encabezados
por mujeres. Estos cambios se han dado junto con la disminucién de
las familias nucleares biparentales con hijos y de las familias exten-
didas, asi como la reduccion de la importancia relativa de las familias
en las que el jefe es el tinico sostén econdmico de sus miembros, y
exigen un nuevo enfoque de las politicas y programas orientados a
las familias. En la segunda parte del capitulo se presentan algunas
caracteristicas de las instituciones publicas encargadas de distintas
dimensiones de familia y de las politicas y los programas orientados
aella, y se advierte sobre las falencias y limitaciones que al respecto
se observan en la region.

En lo que respecta a la agenda social internacional, se reseilan
las reuniones internacionales en que se abordaron temas sociales
en el periodo considerado. En esta oportunidad se sintetizan los
acuerdos y las recomendaciones que surgieron del trigésimo
primer periodo de sesiones de la CEPAL, cuyo tema central fue la
proteccion social.
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La inversién extranjera en América Latina y el Caribe 2006,
LC/G.2336-P. Publicacién de las Naciones Unidas, N ° de venta:
S.07.11.G.32, CEPAL, Santiago de Chile, edicién final en preparacion,
286 paginas.

En el afio 2006 continud la tendencia ascendente de la inversién
extranjera directa (IED) que ingresé a América Latina y el Caribe
(excluidos los principales centros financieros). El volumen de dicha
inversion super6 los 72.000 millones de délares, cifra que representa
un incremento del 1,5% respecto del afio 2005. Al mismo tiempo, la
participacién de la region en los volimenes de IED mundiales se redujo,
ya que estos registraron un aumento mayor en el resto del mundo.

La situacion en el 2006 respecto a las salidas de inversion
extranjera directa (IED) fue muy singular, dado que en los paises de
América Latina y el Caribe los volimenes aumentaron un 115%, para
acercarse a los 41.000 millones de délares, lo que sefiala un incremento
mayor que en el resto del mundo.

La principal conclusién del informe aqui resefiado es que
para atraer inversion extranjera directa de calidad es preciso aplicar
politicas activas e integradas que formen parte de las estrategias de
desarrollo nacional. Esta ensefianza se desprende de las précticas de
politica vigentes en los paises europeos y asidticos que han tenido
mayor éxito, las que contrastan con las politicas mds pasivas e in-
conexas relativas a inversion extranjera que se aplican en América
Latina y el Caribe.

El informe también incluye capitulos en los que se analiza la
experiencia de dos paises relativamente pequefios que han invertido
en América Latina y el Caribe: la Reptblica de Corea y Portugal. En
el primer caso, se llegé a la conclusion de que la regién solo tiene
una importancia secundaria en la inversion de la Repiiblica de Corea
en el exterior, en parte porque sus politicas no son las mas adecuadas
para atraer inversion extranjera directa de cardcter dindmico y diri-
girla hacia sectores industriales como la electrénica, los vehiculos
automotores y las prendas de vestir. En el segundo caso, se observo
que las politicas pasivas de Brasil bastaron para atraer una inversién
significativa de Portugal en el ambito de los servicios, pero solo por
un periodo limitado.

Otras publicaciones

Cooperacion financiera regional, Libro de la CEPAL, N° 91,
LC/G.2319-P, Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta:
S.06.11.G.103, CEPAL, Santiago de Chile, septiembre de 2006, 268
paginas.

La cooperacién financiera regional puede ser una herramienta muy
eficaz para superar los problemas que plantea la insuficiencia de
servicios financieros caracteristica de la actual arquitectura financiera
internacional. En un contexto caracterizado por el regionalismo
abierto, las instituciones mundiales y regionales pueden ademds
desempeiiar funciones complementarias. Por otra parte, en una co-
munidad internacional heterogénea la competencia en la provision de
servicios a paises pequefios y medianos podria ser el mejor camino
para satisfacer sus necesidades. Segtn lo indican los ensayos que
se recogen en este libro, mientras en el 4mbito del financiamiento
del desarrollo se ha acumulado una gran experiencia, hay pocos
casos de cooperaciéon macroeconémica en el mundo en desarrollo.
En los tltimos afos han surgido varias iniciativas en este campo,
que en muchos casos reproducen modelos desarrollados en la Unién
Europea. La cooperaciéon macroeconémica entre paises en desarrollo
se justifica ademds por dos motivos: la construccién de muros de
defensa mas sélidos contra las perturbaciones financieras globales
y la prevencion de distorsiones en la competencia entre economias
orientadas a la exportacion.

Los desafios que enfrenta la cooperacion financiera regional
no son menores, puesto que debe hacerse concordar la demanda de
apoyo financiero con la capacidad de provisién de fondos, lo que po-
siblemente limita la capacidad de los paises en desarrollo mds pobres
para crear instituciones financieras regionales viables. Asimismo,
debe asumirse un firme compromiso con el desarrollo institucional,
atendiendo a una leccién bésica de la historia de la integracién europea.
Finalmente, pero no menos importante, es preciso adoptarse medidas
destinadas a garantizar la distribucion equitativa de los beneficios de
la cooperacion.
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