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Notas explicativas
En los cuadros de la presente publicacion se han empleado
lus siguientes signos

Tres puntos indican que los datos faltan o no constan por separado.

— La raya indica que la cantidad es nula o despreciable.

Un espacio en blanco en un cuadro indica que el concepto de que se trata no es aplicable.

- Un signo menos indica déficit o disminucién, salvo que se especifique otra cosa,

El punto se usa para separar los decimales.

{ La raya inclinada indica un aflo agricola o fiscal, p. ej., 1970/1971.

- El guidn puesto entre cifras que expresan afios, p. ej., 1971-1973, indica que se trata de todo
el perfodo considerado, ambos afios inclusive.

Salvo indicaci6n contraria, la palabra “toneladas” se refiere a toneladas métricas, y la palabra “do-
lares”, a d6lares de los Estados Unidos. Las tasas anuales de crecimiento o variacién corresponden a
tasas anuales compuestas. Debido a que a veces se redondean las cifras, los datos parciales y los
porcentajes presentados en los cuadros no siempre suman el total correspondiente.

Orientaciones para los colaboradores
de la Revista de la cepaL

La Direccién de la Revista tiene interés permanente en estimular la publicacién de articulos que
analicen el desarrollo econdémico y social de América Latina y el Caribe. Con este propésito en
mente y con el objeto de facilitar la presentacion, consideracion y publicacién de los trabajos, ha
preparado la informacién y orientaciones siguientes que pueden servir de gufa a los futuros colabo-
radores.

« El envio de un articulo supone el compromiso por parte del autor de no someterlo simultd-
neamente a la consideracién de otras publicaciones peri6dicas.

+ Los trabajos deben enviarse en su original espafiol, francés, inglés o portugués, y serén
traducidos al idioma que corresponda por los servicios de la CEPAL.

* Se deberd acompatfiar una presentacién breve del articulo (de alrededor de 300 palabras), en
que se sinteticen sus propdsitos y conclusiones principales. Esta presentacién serd publicada en
Internet, en el home page de la CEpAL.

+ La extensi6n total de los trabajos —incluyendo presentacién, notas y bibliografia, si la
hubiere— no deberd exceder de 10 000 palabras, pero también se considerardn articulos m4s breves.

» El articulo debera enviarse con una copia, acompafiado de un diskette en Word para
Windows 95. De no haberlo, se ruega enviar dos ejemplares en papel. También puede enviarse por
correo electrénico a: edesolminihac@eclac.cl.

+ Toda colaboracion deberd venir precedida de una hoja en la que aparezca claramente, ademas
del titulo del trabajo, el nombre del autor, su afiliacién institucional, nacionalidad, direccidn, fax y
teléfono.

* Se recomienda limitar las notas a las estrictamente necesarias y restringir ¢l mimero de
cuadros y grificos al indispensable, evitando su redundancia con el texto.

« Recomendacidn especial merece la bibliograffa, que no debe extenderse innecesariamente. Se
solicita consignar con exactitud, en cada caso, toda la informacién necesaria (nombre del o los
autores, titulo completo y subtitulo cuando corresponda, editor, ciudad, mes y afio de publicacién
y si se trata de una serie, indicar el titulo y el niimero del volumen o la parte correspondiente, etc.).

+ La Direccién de la Revista se reserva el derecho de encargar la revisién y los cambios
editoriales que requieran los articulos, incluyendo los titulos de éstos.

+ Los autores recibirdn una suscripcion anual de cortesfa, mds 30 separatas de su articulo en
espafiol y 30 en inglés, cuando aparezca la publicacién en uno y otro idioma.


mailto:nihac@eclac.cI
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Mas alla del Consenso
de Washington.
una vision desde la CEPAL

José Antonio Ocampo

Secretario Ejecutivo Este artfculo actualiza y complementa las ideas que ha plan-
de la cepa teado la cepAL a lo largo de la década de los noventa, a partir
de la estrategia de transformacidn productiva con equidad y de
los aportes de Fernando Fajnzylber. Tras unos pdrrafos intro-
ductorios (seccidn I), se examinan las caracteristicas salientes
de la situacion actual de la regién en el terreno macroecond-
mico, social y de la reestructuracién productiva (seccién II); se
plantean orientaciones y politicas en cado uno de dichos fren-
tes, con propuestas que destacan la necesidad comiin de avan-
zar en una segunda ola de reformas, que no se limiten a una
mayor liberalizacién de los mercadbs, sino que busquen una
interrelacién pragmdtica entre Estado y mercado. En seguida
se estudian los retos macroecondmicos, especialmente el ma-
nejo de la vulnerabilidad externa y el proceso de inversidn,
ahorro y financiamiento (secci6én III). Luego se analizan los
espacios privilegiados de la mesoeconomia, en particular ¢l
desarrollo tecnoldgico, las complementariedades estratégicas
entre las decisiones de inversién, y la regulacién de los servi-
cios de infraestructura (seccién 1V). Por ultimo, se examinan
los temas de equidad y politica social, especialmente los deter-
minantes de la equidad, los espacios de la politica social y las

reformas de segunda generacién en este frente (seccién V),

CICIEMBRE 1988
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Introduccion

A lo largo de los afios noventa ¢l debate econdmico in-
ternacional y regional ha ido cambiando gradualmen-
te de contenido. El énfasis inicial en los postulados del
Consenso de Washington sobre ajuste macroeconémico
y liberalizacién de los mercados ha ido dando paso a
una vision mas equilibrada, en la cual, como lo sefia-
lara recientemente ¢l economista principal del Banco
Mundial, s¢ postulan mds instrumentos y objetivos mds
amplios para el proceso de desarrollo (Stiglitz, 1998).
Sin dejar de lado Ia estabilidad macroecondmica y las
ventajas de contar con mercados m4s abiertos, el me-
jor funcionamiento de dichos mercados y de las estruc-
turas publicas se visualiza cada vez mds como un ins-
trumento complementario para buscar objetivos que,
mds alla del crecimiento econémico, incluyan también
la equidad y la cohesi6n social, la sostenibilidad am-
biental y el desarrollo democritico.

De acuerdo con este enfoque, se argumenta aqui
que tras los avances logrados con las reformas estruc-
turales en materia de estabilidad macroecondémica,
apertura externa y racionalizacion del Estado, se re-
quiere una segunda ola de reformas. Pero éstas no pue-
den limitarse a una mayor liberalizacién de los mer-
cados, sino que deben buscar pragmaticamente una

II

interrelacién entre Estado y mercado que permita de-
sarrollar tan extensa agenda. En algunos casos, puede
ser ademds necesario reformar las reformas para res-
ponder a los vacfos en la primera ola de reformas que
se han hecho evidentes en los tltimos afios (Firench-

Davis, en prensa). El articulo actualiza y complemen-

ta las ideas que ha planteado la cepaL a lo largo de los
afios noventa, a partir de 1a obra Transformacion pro-
ductiva con equidad (cepaL, 1990) y de los aportes
seminales de Fernando Fajnzylber que les sirvieron de
sustento (véase, en especial, Fajnzylber, 1990).

El art{culo hace un breve repaso inicial de las ca-
racteristicas de la sitnacién actual en la regién y luego
aborda sucesivamente temas centrales del mancjo
macroeconémico, del mesoeconémico y de la distribu-
cién de los frutos del desarrollo. Desafortunadamente,
las limitaciones de espacio impiden tratar aquf otros as-
pectos de igual trascendencia: los temas relativos a la
sostenibilidad ambiental, al desarrollo demaocratico y
a las estructuras gubernamentales. El cardcter sucinto
de nuestras consideraciones no hace suficiente justicia
a cada uno de los temas tratados, pero sirve para deli-
near elementos fundamentales de la estrategia que vie-
ne proponiendo la cErAL a los paises de la regidn.

Una visién panoramica de la region

El hecho econdémico més destacado de los afios noventa
en América Latina y el Caribe es, sin duda, la reanu-

] Esta es una versi¢n revisada de un documento preparado para el
Seminario “Modelo y politicas de desarrollo: Un tributo a Anibal
Pinto”, organizado por el Banco Interamericano de Desarrollo y el
Banco Nacional do Desenvolvimento Econdmico (Rio de Janeiro,
22 ¥ 23 de junio de 1998). El autor agradece los comentarios a una
versién previa de este trabajo de Oscar Altimir, Osvaldo Rosales y
Osvaldo Sunkel, asf como la colaboracién de diversas personas de
la cepaL, en especial Ricardo Ffrench-Davis, Gunther Held y
Stephany Griffith-Jones, quienes participaron en la elaboracién de
documentos anteriores, algunas de cuyas conclusiones se recogen
en la parte II de este articulo. Conversaciones con Oscar Altimir y
Samuel Morley han sido muy (tiles para aclarar algunas ideas de la
seccién V, en la que se recoge en gran medida un documento an-
terior del autor (Ocampo, 1998a). Finalmente, €l autor agradece
también a Camilo Tovar por la elaboracién de los cuadros y grdfi-
cos incluidos en este trabajo,

dacién del crecimiento. Este hecho ha sido mucho maés
evidente en América Latina, donde el ritmo medio de
expansién del s entre 1990 y 1998 superd ampliamen-
te el de la década anterior (3.5%, contra 1.2% en los
afios ochenta) y se acelerd en todos los paises, salvo
en Paraguay. En el Caribe, por el contrario, el ritmo
medio sigue siendo mds bajo (1.5%) y hay evidencia
de desaceleracién en varios paises.

El crecimiento medio de la regién sigue siendo
inferior no séio al que la CEPAL ha considerado desea-
ble para cerrar las brechas que separan a la regin de
los paises mds desarrollados (6 a 7% anual), sino a las
tasas que exhibi6 la region entre los afios cincuenta y
setenta: 5.5% anual (grfico 1). Esto refleja, ademds,
la dificultad de recuperar los niveles de inversidn ca-
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racterfsticos de la fase de mayor dinamismo econémi-
co. El grafico 2 muestra claramente este fendmeno: la
tasa de inversidn se ha recuperado, de un 20% del riB
a comienzos de la década a un 23 o0 24% en promedio
en los Gltimos afios, aunque dista todavia de los nive-
les anteriores a la crisis de la deuda. Lo que es igual-
mente preccupante, el ahorro nacional se ha manteni-
do bajo, con lo cual el financiamiento de la inversién
hoy depende en mayor proporcién del ahorro externo
{gréafico 3).

El mayor crecimiento ha estado acompafiado de
mds estabilidad macroecondmica. En realidad, la es-
tabilidad alcanzada, inédita en varias décadas, y la
prontitud con la cual las autoridades reaccionan con
decision frente a los desequilibrios financieros que se
presentan constituyen sefiales claras de estabilidad y
son, sin duda, fortalezas que le han dado una solidez
relativa a la regién en medio de las turbulencias gene-
radas a partir de la crisis asidtica (CEPAL, 1998¢). La
manifestacién mds clara de esta tendencia es la dismi-

ORAFICO 1
América Latina y el Caribe: Crecimiento
del PiB
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GRAFICO 2
América Latina y el Caribe:
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GRAFICO 3
América Latina y el Caribe: Ahorro
nacional vs. formacién bruta de capital
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nucién de la inflacién. Aun después de controlar to-
dos los procesos de hiperinflacién, lo cual redujo 1a tasa
de incremento de los precios de promedios de tres
digitos a comienzos de la década a 25.9% en 1995,
dicha tasa continué reduciéndose al 10.5% en 1997.
Por otra parte, aunque persisten problemas en varios
paises y hay fragilidades evidentes, la reduccién de los
déficit fiscales a niveles que han oscilado entre el 1 y
el 2% del rig, en promedio, es otra sefial de los avan-
ces en maleria de estabilidad, como lo sefial6 el recien-
te informe de la cepaL titulado El pacto fiscal (CEPAL,
1998b).

Hay también, sin embargo, elementos preocupan-
tes en este frente, El primero es la gran sensibilidad del
crecimiento econdmico a los ingresos de capital (gréfi-
co 4), que tiene como uno de los elementos mas preo-
cupantes la tendencia a sustituir ahorro interno por
ahorro externo (véase, al respecto, la seccién III de este
trabajo). El segundo es la gran sensibilidad de la ba-

MAS ALLA DEL CONSENSO DE WASHINGTON: UNA VISION DESDE LA CEPAL » JOSE ANTONIO OGCAMPO
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lanza comercial al crecimiento (grafico 5), lo cual refle- GRAFICO 6

ja, a su vez, la elevada elasticidad-ingreso de la de-
manda de importaciones que caracteriza hoy a las eco-
nomias latinoamericanas. En este contexto, resulta
paraddjico el sesgo que exhiben los paquetes recien-
tes de medidas de estabilizacidén —énfasis en medidas
fiscales y monetarias y, por el contrario, una gran re-
nuencia a emplear los precios relativos (el tipo de cam-
bio) como mecanismo de ajuste—, dado el generaliza-
do proceso de revaluacién real que ha experimentado
la regi6n en los afios noventa. Esto puede redundar en
menores tasas de inflacién (por lo cual esta mezcla de
politica se justifica mas en pafses con mayor tradicién
inflacionaria), pero puede conducir a una contraccién
mayor que la necesaria en la fase descendente del ci-
clo y, en general, a un comportamiento més inestable
de la actividad econémica. '
En el frente exportador, el mayor dinamismo que
han puesto en marcha los procesos de reforma es in-
discutible. El volumen de las exportaciones ha venido
creciendo a tasas de més de 10% anual a partir de 1993,
muy superiores al 5% que caracterizé los afios ochen-
ta y el inicio de los noventa. El dinamismo del comer-
cio intrarregional ha sido particularmente acentuado.
El comercio reciproco del Mercosur y la Comunidad
Andina crecié 20% al afio en el ltimo lustro, lo que
lo coloca entre los flujos de comercio mas dindmicos
del mundo. Este proceso ha coincidido con una impor-
tante diversificacién exportadora, con la cual los pro-
ductos primarios han perdido participacién, al tiempo
que ha aumentado la importancia relativa de las ven-
tas externas de manufacturas. Este proceso ha sido
particularmente notorio en México, pero es también
vilido para el conjunto de la regién cuando se exclu-
ye dicho pais (grifico 6). En esta diversificacidn, el

GRAFICO 5

Amérlca Latina y el Caribe: Creclmlento
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comercio intrarregional ha desempefiado un papel de-
cisivo. El auge comercial se ha sustentado en una po-
litica de regionalismo abierto que ha roto tanto las
précticas regionales del pasado, incluida la tendencia
a restringir los acuerdos de integracion al comercio no
competitivo, como las visiones més ortodoxas sobre
integracién econdémica (CepAL, 1994),

El auge comercial ha coincidido, finalmente, con
un crecimiento sin precedentes de la inversién extran-
jera directa: de poco mas de 10 000 millones de déla-
res a comienzos de la década a 55 000 millones en
1997 (cepaL, 1998e¢). Este crecimiento se ha sustenta-
do fundamentalmente en tres procesos: la privatizacion
de activos estatales en los sectores de servicios
(telecomunicaciones, financieros, de energia y gas, etc.)
y recursos naturales; la apertura o mejora de condicio-
nes para la participacion del capital privado en secto-
res de infraestructura y minerfa, y la reorganizacién de
las empresas manufactureras multinacionales para me-
jorar su competitividad internacional en funcién de
acuerdos regionales (incluido el Acuerdo de Libre

MAS ALLA DEL CONSENSO DE WASHINGTON: UNA VISION DESDE LA CEPAL » JOSE ANTONIO OCAMPO
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Comercio de América del Norte y la Iniciativa de la
Cuenca del Caribe ) o para defender su participacién
en mercados nacionales o subregionales. Por iltimo,
pero no menos importante, se ha producido un inédito
auge de inversiones intrarregionales. El aumento de la
inversion directa ha mejorado sensiblemente 1a estruc-
tura de las corrientes de capital recibidas por la regidn,
lo cual, sin duda, explica en parte su solidez frente a
las actuales turbulencias externas.

Aunque no existe todavia un balance completo de
los procesos de reestructuracién productiva a nivel
sectorial y microecondmico, hay trabajos en curso que
permiten avanzar algunas generalizaciones. Pese a
grandes diferencias entre paises y entre sectores, ha
sido sorprendente la capacidad de adaptacién de las
empresas, tanto a las turbulencias de los afios ochenta
como a los cambios radicales del entorno macroeco-
némico y mesoecondémico en los noventa (por ejem-
plo, véase Peres, coord., 1997). Para ello han recurri-
do a diferentes estrategias, tanto defensivas como ofen-
sivas (CEPAL, 1996; Benavente, Crespi, Katz y Stumpo,
1997; Katz, 1998). Las defensivas se¢ centraron en: i)
reestructuraciones organizacionales (reduccién de ni-
veles jerdrquicos, concentracién de las actividades en
unidades o centros de negocios, profesionalizacién de
la gesti6n); ii) reestructuraciones productivas con mi-
nima inversién (reduccién de lineas de produccidn,
mayor especializacién y desverticalizacidn, tanto im-
portando insumos especializados como externalizando
funciones productivas), y 1ii) nuevas estrategias de co-
mercializacién (importacién de bienes, y su comerciali-
zaci6n para completar la gama de productos, mejoras
en las relaciones clientes-proveedores). Las estrategias
ofensivas incluyeron las anteriores, pero agregaron
importantes aumentos en nuevos equipos y tecnologia,
licencias internacionales y alianzas estratégicas con
socios nacionales, regionales y transnacionales. La
capacidad de respuesta demuestra, por lo demds, cier-
ta solidez del aprendizaje adquirido en etapas anterio-
res del desarrollo. Los procesos de integracién han
desempefiado un papel muy importante en este proceso
de adaptacién, especialmente en las ramas manufactu-
reras con mayores contenidos tecnoldgicos, permi-
tiendo explotar economfas de especializacién y reali-
zar alianzas estratégicas para servir a mercados que las
empresas conocen mejor. La adaptacidén de las empre-
sas mds grandes ha resultado, en general, menos
traumdtica que la de las PYME, pero incluso las prime-
ras han perdido terreno frente a las transnacionales,

En general, sin embargo, sigue habiendo una
importante brecha tecnolégica entre Ia industria manu-

facturera de la regién y las mejores précticas interna-
cionales (cuadro 1). Algunos paises (en especial Ar-
gentina, Brasil, Colombia y México) estdn acortando
esa distancia, proceso que se inicié en casi todos ellos
en los afios ochenta y que en dos casos (Colombia y
México) se interrumpié en la década actual. Un con-
junto muy amplio de empresas han puesto en préctica
estrategias defensivas de reorganizacién administrati-
va y de racionalizacién de sus procesos productivos,
pero muchas menos han hecho el trdnsito hacia estra-
tegias ofensivas, invirtiendo fuertemente en equipos y
tecnologia y acercdndose as{ a la frontera tecnoldgica
internacional. En el caso de las ampliaciones, ha ten-
dido a haber aumentos en el empleo, si bien con una
relacidn capital-trabajo muy superior a la del pasado,
y con tecnologfas altamente informatizadas. En el caso
de las empresas que han seguido exclusivamente es-
trategias defensivas, el incremento de la productividad
ha contrafdo los niveles de empleo, con lo cual el em-
pleo industrial se ha reducido en forma marcada en casi
todos los pafses de la regién. El abaratamiento de los
bienes de capital que ha acompaiiado la recuperacién
de los afios noventa, a la cual aludimos anteriormente,
ha contribuido también a este proceso.

Por otra parte, aunque en un grupo de paises el
sector agropecuario ha recuperado ritmos de crecimien-
to similares o superiores a los de los afios setenta, esto
no ha sucedido en el conjunto de la regién. Adem4s,
en muchos paises se observa un preocupante debilita-
miento de las instituciones de desarrollo y transferen-
cia de tecnologia agropecuaria, en tanto que los pro-
ductores mds pequefios se han visto afectados por la
desaparicién o crisis de las entidades que les servian de
apoyo, sin que hayan sido sustituidas por otros instru-

CUADRO 1

América Latina y el Caribe (algunos paises):

Brecha relativa de productividad con

respecto a la industria estadounidense

1970 1980 1994 1997

Argentina 0.42 0.41 0.55 0.67
Brasil 0.28 0.26 0.29 0.37
Chile 0.25 0.24 0.23 0.20¢
Colombia 0.29 0.25 0.37 034
Costa Rica 0.15 0.14b
Jamaica 0.26 0.16 0.16 0.13b
México 0.32 0.30 0.44 0.38¢
Peri 0.33 0.25 0.16 0.15
Urugnay 0.35 0.22 0.20 0.22¢

Fuente: Katz (1998).

41995,
b 1992,
¢ 1994,
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12 REVISTA DE LA CEPAL 68 »

DICIEMBRE 1998

mentos con igual o mayor efectividad (Ocampo,
1998b).

Los estudios existentes indican asimismo que la
poblacidn bajo los niveles de pobreza aumenté en for-
ma marcada en los afios ochenta. En los afios noventa
la situacién ha mejorado en la mayorfa de los paises
de la regién, pero igualmente, con pocas excepciones,
el porcentaje de hogares pobres es superior al de antes
de Ia crisis de la deuda. Mientras en 1980 el 35% de
los hogares de América Latina se encontraba en situa-
cién de pobreza, y en 1990 dicha proporcién se habia
elevado al 41%, en 1994 se mantenia en ¢l 39% (des-
afortunadamente, no existen estimaciones similares
para el Caribe ni célculos globales més recientes para
¢l conjunto de América Latina).! En términos de dis-
tribucién del ingreso, la década de los ochenta fue tam-
bién de deterioro. La expectativa de que la renovacion
del crecimiento econdmico revertiria dicha tendencia
no se ha materializado y, por el contrario, ha habido
deterioro en algunos pafses, de manera que los niveles
de desigualdad se encuentran hoy por encima de los
ya elevados que existian antes de la crisis de la deuda
(cepaL, 1997, BiD, 1997; Morley, 1995).

En los afios noventa existen dos tendencias parti-
cularmente preccupantes en ¢l mercado laboral, que
generan presiones adicionales hacia la desigualdad. La
primera es la disparidad creciente entre las remunera-
ciones de los trabajadores mas calificados y las de
aquellos que cuentan con menores niveles de califica-
¢ién (CepAL, 1997). Esta brecha aumenté en forma casi
generalizada en los pafses de América Latina durante
el primer lustro de los afios noventa (grafico 7). La
segunda es la escasa generacién de empleo formal y
el consecuente deterioro de la calidad de los empleos.
De acuerdo con las estimaciones de 1a o1t (1997), poco
més de ocho de cada diez puestos de trabajo creados
en los affos noventa corresponden a ocupaciones de
baja calidad en el sector informal. Aunque la informa-
lidad sigue siendo la forma principal a través de la cual
las economfas latinoamericanas enfrentan la poca crea-

! Debido a la disminucion de la pobreza en Brasil a raiz de la
aplicacidn exitosa del Plan Real y del reajuste de los salarios mini-
mos que le sucedieron, el indicador global de la pobreza ha seguido
disminuyendo casi seguramente en los ultimos afios. La reduccién
de Ia pobreza en un conjunto amplio de pafses de la regi6én en los
afios noventa se destaca también en Morley (1997), con base en los
resultados de un estudio comparativo promovido por el pNup, el BiD
y la cepaL.

ci6n de puestos de trabajos, en el trienio 1995-1997 au-
ment$ también la tasa de desempleo abierto en la
mayorfa de los paises de la regién (CepAL, 1998d).
Por otra parte, en los afios ochenta la crisis se
reflej6 en una disminucién marcada del gasto péblico
social por habitante y como proporcién del p. En los
noventa, se han recuperado en América Latina, aun-
que no en el Caribe, los niveles que se observaban an-
tes de la crisis de 1a deuda. Esta recuperacién, sin em-
bargo, ha sido dispareja en los distintos paises y se ha
concentrado en los gastos que, segln los estudios exis-
tentes, tienen la incidencia distributiva menos favora-
ble (aquéllos en seguridad social). Por el contrario, los
gastos en educacién por habitante sélo regresaron a
mediados de los noventa a los niveles que eran carac-
teristicos antes de la crisis (cepaL, 1998b, cap.VI).

GRAFICO 7
América Latina: Brecha salarial

A. Profesionales/trabajadores formales
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B. Profesionales/trabajadores no formales
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I1I

Los retos macroeconémicos

La recuperacién de elevados grados de estabilidad
macroecondmica, la valoracién positiva de las oportu-
nidades que ofrece el regionalismo abierto en el con-
texto actual de globalizacién y la busqueda de estruc-
turas estatales mds eficaces y eficientes son logros
destacados de la reestructuracién econémica que ha
tenido lugar en América Latina y el Caribe en las dl-
timas décadas. Sin embargo, segin hemos visto, per-
sisten dos elementos preocupantes en el frente macro-
econémico: la elevada sensibilidad del crecimiento a
los flujos externos de capital y la recuperacién insufi-
ciente de los niveles de inversién.

1. El manejo de la vuinerabilidad externa

La crisis asidtica se ha sumado, en los afios noventa,
al efecto tequila de 1994-1995 y a la crisis del sistema
monetario europeo de 1992-1993 y, por supuesto, en
la década anterior, a la crisis de Ia deuda latinoameri-
cana. La inestabilidad que caracteriza las corrientes in-
ternacionales de capital y que se ha manifestado de esta
manera en las dltimas décadas es inherente a su fun-
cionamiento, como lo atestigua la historia econémica?
y la ya extensa literatura sobre fallas de mercado aso-
ciadas a problemas de informacién. Como resultado,
el mercado ha experimentado una sucesion de oleadas
de expansién excesiva y pénicos financieros, indican-
do que tiende a crecer, primero, y a contraerse, des-
pués, mis de lo que recomiendan los factores funda-
mentales de las economias. En la coyuntura actual, se
ha hecho notorio otro fenémeno: el de las insuficien-
cias en la coordinacién macroeconémica entre las na-
ciones mds influyentes en los mercados y la ausencia
de instituciones internacionales apropiadas para mane-
jar un mercado financiero sofisticado pero inestable.

No existe, en efecto, ninguna institucién interna-
cional que coniribuya a evitar que se desarrollen bo-
nanzas financieras insostenibles, y el Fondo Moneta-
rio Internacional sélo tiene una capacidad limitada para
manejar las crisis posteriores. El Banco de Pagos In-

% Para una perspectiva latinoamericana véase ¢l ya cldsico ensayo
de Bacha y Diaz-Alejandro (1982).

ternacionales ha avanzado en la expedicién de normas
sobre regulacién y supervisién bancaria, pero la ins-
trumentacién de ellas ha sido limitada. Por su parte,
las agencias calificadoras de riesgo, que deberian des-
empefiar un papel en este frente, tienden a acentuar en
ver de amortiguar tales tendencias, como lo demues-
tra un reciente estudio del Centro de Desarrollo de la
ocpE (Larrain, Reisen v von Maltzan, 1997).

Esto indica que el momento actual es oportuno
para repensar el ordenamiento financiero internacional
y, por el contrario, poco oportuno para considerar una
liberalizacién adicional de dicho mercado, tema que se
encuentra en discusién en torno al cambio de los esta-
tutos del rm1 para otorgarle un mandato en materia de
convertibilidad de la cuenta de capitales. En este cam-
po, la experiencia reciente indica dos cosas. En primer
término, que el centro de atencién debe ser el mangjo
de las bonanzas y no de las crisis, ya que estas kti-
mas son, en muchos sentidos, el resultado de bonan-
zas mal manejadas. Este es un punto de vista esencial,
ya que de alguna manera las instituciones existentes,
en especial el Fmi, han sido disefiadas Gnicamente para
manejar crisis y carecemos, por el contrario, de instru-
mentos apropiados para alertar sobre la gestacién de
bonanzas insostenibles y, mejor ain, prevenir a tiem-
po su desarrollo. En segundo término la ausencia de
un marco regulatorio apropiado a nivel internacional
justifica la adopcién de medidas nacionales que estén
orientadas precisamente a controlar las bonanzas que
las autoridades consideren insostenibles, en especial los
sistemas de encajes a pasivos externos que han veni-
do utilizando con éxito Colombia y Chile. El disefio
de mecanismos internos apropiados para manejar la
volatilidad de los flujos financieros externos ha sido,
de hecho, uno de los temas centrales de reflexidn de
la cepalL en los dltimos afios (véanse, por ¢jemplo,
CEPAL, 1998a, parte tercera, y Ffrench-Davis y Reisen,
comps., 1997).

Este disefio debe estar cimentado en el desarrollo
de instrumentos de politica ¢ instituciones apropiadas
para el manejo de las bonanzas o, lo que es equivalen-
te, para la prevencion de las crisis. El exceso de aten-
ci6n al manejo de las crisis ignora, en realidad, un he-
cho que deberfa ser evidente: que el margen de ma-
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niobra con que cuentan las autoridades es mayor en las
bonanzas que en las crisis. Una vez que se desencade-
na esta ultima, las autoridades no tienen mds alternati-
va que adoptar las medidas apropiadas para restable-
cer la confianza, lo cual significa en la practica adop-
tar medidas prociclicas. En efecto, una bonanza carac-
terizada por la expansién excesiva del gasto piiblico y
privado genera inevitablemente un ajuste, cuya seve-
ridad es funcidn del exceso de gasto precedente. Asi,
un aumento insostenible del gasto piblico, basado en
ingresos tributarios transitorios y el acceso extraordi-
nario al crédito externo, da lugar a un severo ajuste
posterior. Un endeudamiento excesivo del sector pri-
vado, basado en una subestimacién de los riesgos de
dicho endeudamiento, da lugar a una severa contrac-
cién crediticia posterior que, en el contexto de los
menores ritmos de crecimiento y las elevadas tasas de
interés reales que caracterizan las fases de ajuste, pue-
de llevar a pérdidas de cartera equivalentes a elevadas
proporciones del pB, como lo atestigua un conjunto
amplio de crisis bancarias regionales y extrarregio-
nales. Una sobrevaluacién de la moneda basada en
ingresos de capital transitorios o unos precios extraor-
dinarios de productos de exportacién, dan lugar a una
fuerte presidn sobre la tasa de cambio o las tasas de
interés, una vez que dichos fenémenos transitorios
desaparecen.

Asi las cosas, ¢l reto fundamental para el manejo
de la vulnerabilidad externa de las economfas de la re-
gién es disefiar instrumentos apropiados para adminis-
trar las bonanzas, es decir, para prevenir las crisis.
Algunos han sido ampliamente destacados, en especial
aquellos relacionados con el establecimiento de regula-
ciones prudenciales fuertes de los sistemas financieros
internos, que incluyan tanto la capitalizacidn adecua-
da de las instituciones como esquemas de supervision
orientados a evitar que los intermediarios asuman ries-
gos inmanejables durante los periodos de bonanza. Uno
de los corolarios de lo anterior es que, en presencia de
una vulnerabilidad mayor que aquella que caracteriza
a las naciones més industrializadas, los requisitos de
capital de los intermediarios financieros deben ser mds
severos que los que ha propuesto el Comité de Basilea
del Banco de Pagos Internacionales. La supervisién
prudencial de los créditos externos de corto plazo,
particularmente aquellos intermediados a través del
sisterna financiero interno, debe ser también severa.
Cautela especial debe adoptarse ademds en torno al
uso, como garantia de los créditos, de activos cuyos
precios son excesivamente ciclicos. Por este motivo,

es adecuado en los perfodos de inflacidn de activos
hacer mds severos los requisitos que deben llenar di-
chas garantfas. Por supuesto, como lo indican también
las controversias recientes sobre la crisis asidtica, las
autoridades deben dar sefiales claras de que no saldrdn
en ningiin caso a salvar el patrimonio de los duefios
de las entidades financieras (v actuar en consecuencia
si se desencadena una crisis), evitando generar proble-
mas de “riesgo moral” y exigiendo transparencia en las
finanzas corporativas, para prevenir riesgos adiciona-
les de las carteras bancarias.

En el frente cambiario, el mercado ha premiado
una y otra vez una buena estructura del endeudamien-
to externo; por este motivo, los esfuerzos orientados a
mejorar el perfil temporal de los pasivos externos pii-
blicos y privados desempefian un papel esencial. En el
primer caso, debe ejercerse de preferencia un control
directo sobre los pasivos de todas las entidades publi-
cas, aun las auténomas y descentralizadas. En el segun-
do, como ya se sefiald, es conveniente un sistema de
encajes (0 impuestos) a pasivos en moneda extranje-
ra. Este esquema ayuda a mejorar dicha estructura y,
al menos segiin algunos estudios, tiende también a
reducir (por 1o menos temporalmente) la magnitud de
los flujos durante las bonanzas, con lo cual cumple el
papel adicional de moderar las presiones cambiarias y
monetarias que se generan durante estos perfodos. El
sistema disefiado por Argentina, de establecer eleva-
dos requisitos de liquidez a las entidades financieras
como contrapartida de sus pasivos de corto plazo, pue-
de cumplir un papel muy similar. Dentro de ciertos
mdrgenes, la esterilizacién de los efectos monetarios
de los aumentos de reservas que generan los mayores
flujos ha probado también su utilidad para evitar que
€stos se traduzcan en una ampliacién excesiva del cré-
dito interno. Por Gltimo, una flexibilidad administrada
del tipo de cambio puede ser también (itil. Para ello es
necesario, sin embargo, que se permita que dicha fle-
xibilidad opere en ambos sentidos, evitando el sesgo
revaluacionista que se ha hecho evidente en muchos
paises de la regién durante los afios noventa.

El manejo de la vulnerabilidad externa exige tam-
bién disefiar instrumentos fiscales apropiados para tal
fin. Ellos deben incluir, en primer término, mecanis-
mos institucionales que obliguen a esterilizar ingresos
fiscales transitorios. Las experiencias parciales que se
han venido acumulando con fondos de estabilizacidén
de ingresos fiscales provenientes del manejo de pro-
ductos bésicos deben extenderse al manejo de ingre-
sos tributarios transitorios. Esto indica, por lo demds,
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que los objetivos fiscales deben fijarse, no en funcién
del déficit fiscal corriente, sino de alguna medida del
déficit estructural, como acontece en los paises de la
Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econdmi-
cos (0CDE), Mds alin, muchos paises pueden inclinarse
por compensar total o parcialmente las tendencias de
corto plazo del gasto privado con movimientos en sen-
tido contrario de los gastos o los ingresos piiblicos,
permitiendo de paso que el endeudamiento piblico
compense las tendencias del endeudamiento privado.
La solidez de la situacién fiscal, mirada tanto en tér-
minos de flujos (superdvit o déficit) como de saldos
(deuda) es, conjuntamente con la de los sistemas finan-
cieros internos, esencial para contar con la libertad
necesaria para manejar perturbaciones externas desfa-
vorables.

2. Inversidon, ahorro y financiamiento

Las relaciones causales entre ahorro, inversidn y cre-
cimiento® operan en multiples direcciones, generando
circulos virtuosos (o viciosos): un mayor nivel de in-
versién genera mds crecimiento, que a su vez eleva el
ahorro y facilita el financiamiento de mayores niveles
de inversién. Sin embargo, 1a evidencia empirica tien-
de a respaldar las Iineas causales keynesianas, al esta-
blecer que los mayores niveles de ahorro son un efec-
to mds que una causa del mayor crecimiento econd-
mico, y que este dltimo induce, a través de efectos
aceleradores, mayores niveles de inversién, Esto indi-
ca que las mejorias (o deterioros) “auténomos” de la ta-
sa de crecimiento tienden a reproducirse, a través de
sus efectos positivos en los flujos de ahorro e inver-
sidn,

Por otra parte, las altas tasas de inversién estén
invariablemente relacionadas con elevados niveles de
ahorro interno. Esta asociacién deriva fundamental-
mente de los lfmites que existen para mantener déficit
en cuenta corriente (ahorro externo) elevados, Existe
ademds, amplia evidencia de una fuerte sustitucién
entre ahorro interno y externo (gréfico 8), que refuerza
el vinculo precedente e indica que una parte importante
de las variaciones en este tltimo se reflejan en mayor
o menor consumo publico o privado.* Un mayor aho-
rro interno es, ademds, esencial para enfrentar episo-

3 Entre muchas contribuciones recientes al debate sobre la
interrelacién de estas variables, véanse Held y Uthoff (1995), cEpaL
(1996), Schmidt-Hebbel, Servén y Solimano {1996), Uthoff y
Titelman (1997) y Gavin, Hausmann y Talvi (1997).

4 La mitad, de acuerdo con estimaciones de cepaL (1996) y Uthoff
y Titelman (1997).

GRAFICO §

América Latina: Ahorro interno
y ahorro externo
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dios de altas entradas de capital, acumulando reservas
internacionales para esterilizar el efecto expansivo de
dichos capitales y preservar un entorno econémico es-
table,

Los altos niveles de ahorro interno estén correla-
cionados, a su vez, con altas tasas de ahorro pdblico y
empresarial. La importancia de este dltimo, en la for-
ma de utilidades no distribuidas y reservas de depre-
ciacién, fue una caracterfstica notoria de los paises
asidticos durante su fase de rdpido crecimiento, y lo ha
sido igualmente de la experiencia reciente de Chile.
Esto indica que la clave de un crecimiento acelerado
es un nexo fuerte entre inversién y utilidades de las em-
presas, como lo sefialan algunos trabajos recientes (por
ejemplo, Akyiiz y Gore, 1994). El incentivo a la re-
tencidén de utilidades implicito en el sistema tributario
parece haber sido uno de 1os elementos importantes del
elevado ahorro empresarial de Chile.? Por el contrario,
no existe evidencia s6lida en América Latina (e inclu-
so en general) que avale los efectos positivos de altas
tasas de interés sobre el ahorro. Esto indica esencial-
mente que los efectos de sustitucién en los cuales se
sustenta la relacién positiva entre estas dos variables
se ven contrarrestados por los efectos —ingreso de las
mayores tasas de interés, que tienden a aumentar el
consumo, Las tasas de interés tienen, en cualquier caso,
un papel importante en la intermediacién financiera, en

5 Sin embargo, incentivos elevados de este tipo también generan
efectos desfavorables, que no han estado ausentes en ¢l caso chile-
no. En particular, facilitan la concentracién de la propiedad. Ade-
més, generan un incentivo adicional a prdcticas de evasién tributaria
que son connaturales a cualquier sistema de impuestos a las rentas
de capital, como las de presentar los gastos de consumo de los
duefios de las empresas como gastos intermedios de estas dltimas.
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la asignacién de recursos que se genera a través de ella
y en la regulacién de los flujos de capital. El ahorro
de los hogares es mucho mds sensible a mecanismos
de ahorro forzoso, especialmente previsional pero tam-
bién de otro tipo (por ejemplo, requisitos de ahorro
previo asociados a la obtencién de créditos de vivien-
da, obligacién de mantener una parte de la remunera-
cién salarial en fondos de cesantfa, etc.). Vale la pena
resaltar que la importancia del ahorro piblico seiiala-
da al comienzo de este parrafo establece también una
conexidén importante entre ahorro y tributacién. Aun-
que una reduccién de la tributacién puede inducir
mayor ahorro privado (y existe asi por esta via una
sustitucién entre ahorro piiblico y privado), tenderd a
traducirse generalmente, a través de sus efectos sobre
la cuentas piiblicas, en menores niveles de ahorro na-
cional. En otras palabras, la (ributacién tiene efectos
similares a los mecanismos de ahorro forzoso.®

En este contexto, las amplias expectativas que ha
despertado la reforma de los sistemas previsionales,
que los transforma de esquemas de reparto en sistemas
de capitalizacidn, sélo estdn parcialmente fundadas. El
efecto mds importante de estas reformas es el que tie-
nen sobre los déficit ptiblicos, pues permiten disminuir
o eliminar los desahorros que han tendido a generarse
con los sistemas de reparto. LL.os nuevos sistemas pue-
den también hacer una contribucién importante a la
oferta de recursos financicros de largo plazo, aunque
Ja canalizacidn productiva de éstos depende de que se
desarrollen mecanismos institucionales apropiados. Sin
embargo, la contribucién bruta al ahorro que hacen
estos sistemas tiende a ser pequeiia (poco mds del 3%
del piB durante los afios noventa en el caso chileno) y
sus efectos netos dependen de que los ahorros forzo-
s0s que genere el sistema previsional no estén contra-
rrestados con menores ahorros voluntarios. En el caso
chileno, este dltimo requisito no se ha cumplido, ya que
¢l mayor ahorro previsional parece haber sido sustitui-
do por desahorro personal voluntario, facilitado por una
amplia disponibilidad de bienes y de crédito de con-
sumo, producto de la liberalizacién comercial y finan-
ciera. Por otro lado, ¢l costo fiscal de estos procesos
de reforma es elevado y debe valorarse adecuadamen-
te antes de ponerlos en marcha (CEPAL, 1998b, cap.VIT).

El cardcter irreversible de las decisiones de inver-
sién indica, por su parte, que esta variable es sensible
a reglas de juego y entornos macroecondmicos esta-
bles. Las medidas destinadas a reducir la volatilidad
macroecondmica tienen, por lo tanto, efectos positivos

5 Esto supone, por supuesto, que la mayor tributacién no se refleja
en gastos excesivos de consumo piblico.

sobre ella. También los tienen las inversiones publi-
cas complementarias, especialmente en infraestructu-
ra y la disponibilidad de crédito externo o interno de -
largo plazo. También son gravitantes los precios rela-
tivos de los bienes de capital (que en muchos pafses
estan fuertemente asociados a la tasa de cambio real)
¥y, en pafses con mercados accionarios mds desarrolla-
dos, los precios de las acciones. Los incentivos fisca-
les especificos, como los que buscan fomentar inversio-
nes en actividades con alto contenido tecnolégico,
pueden tener efectos favorables, pero aquellos que
incentivan la inversién en (érminos més generales pue-
den ser costosos en relacién con sus posibles benefi-
cios.

La eficiencia con la cual el mercado financiero
canaliza recursos de ahorro hacia la inversion es tam-
bién esencial en el proceso de desarrollo. Para ello es
importante la creacién de instituciones e instrumentos
apropiados, con distintos perfiles de rentabilidad, riesgo
y liquidez, la provisién de servicios con bajos costos
de intermediaci6n, y la regulacién y supervisién pru-
dencial. El sector piiblico desempefia un papel funda-
mental en garantizar todos estas condiciones. Ya nos
hemos referido a la regulacién prudencial, materia
sobre la cual ha habido avances importantes en muchos
paises latinoamericanos. Los elevados costos de los
servicios financieros en casi toda la regién indican que
existe un campo propicio para fomentar précticas com-
petitivas, asf como para reducir incertidumbres macro-
econdmicas que se reflejan en elevados madrgenes de
intermediacién.

Concentremos, sin embargo, la atencién sobre el
primero de los instrumentos mencionados. Las dos
tareas fundamentales que debe enfrentar la accién
publica en este dmbito son la de garantizar que las
empresas pequeiias y las familias pobres tengan acce-
so al crédito, y la de fomentar la disponibilidad de
fondos de largo plazo para el financiamiento de la
inversién. Las lineas de crédito a través de bancos de
“segundo piso”, los subsidios a la demanda y/o a los
costos de transaccidn, y el disefio de fondos de garan-
tias o mecanismos de aseguramiento, son los instru-
mentos bésicos para asegurar una adecuada cobertura
de servicios financieros a las pequefias empresas y a
los hogares pobres, urbanos y rurales. Pese al avance
logrado en algunos paises, dicha cobertura es atin muy
precaria.

La tendencia de ahorradores y acreedores a redu-
cir el riesgo, concentrando sus operaciones en transac-
ciones de corto plazo y renta fija, exige también en este
campo un papel activo del sector piblico. Los meca-
nismos mds importantes son la creacién de nuevas
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instituciones o instrumentos (fondos de pensiones;
otros inversionistas institucionales que incluyen fon-
dos extranjeros; nuevos instrumentos para facilitar el
financiamiento de la vivienda y la infraestructura priva-
da; fondos o seguros de garantia, etc.); el disefio de
marcos regulatorios y sistemas de incentivos apropia-
dos, y la oferta de servicios financieros por bancos de
desarrollo o fondos de capital de riesgo, piblicos o
mixtos.” En este caso, al igual que en la provisién de
servicios a pequefios agentes, casi todos los paises han
seguido contando en gran medida con instituciones
publicas. De hecho, esta puede ser la solucién apro-
piada, siempre que se establezcan reglas que garanti-
cen el profesionalismo de sus actividades y se evite la
interferencia politica y sobre todo la tentacién de con-
vertir tales instituciones en mecanismos de canaliza-
cién de subsidios, que condujo a su crisis en el pasa-
do. Por otra parte, los avances en este frente, particu-
larmente del mercado de capitales, estdn limitados por
una caracteristica estructural: el predominio de socie-
dades esencialmente familiares, que por supuesto es
mayor en las economias mds pequefias. Este es un fac-
tor central para ¢l disefio de las normas regulatorias y
de promocidn del mercado (por ejemplo, aquellas que
afectan el destino de los recursos de los fondos de pen-
siones). A falta de una oferta de acciones amplia, los
bancos de desarrollo pueden contribuir mucho a cana-
lizar los recursos hacia la inversién. Por ultimo, aun-
que las empresas latinoamericanas hacen uso cada vez
mayor del mercado internacional (emisiones en la bolsa

IV

de Nueva York, en particular), no se aprecia el surgi-
miento de mercados regionales de valores. Esta puede
ser una de las dreas que la accién piblica podria pri-
vilegiar en el futuro.

Estas consideraciones plantean tanto una amplia
gama de acciones para mejorar los niveles de ahorro e
inversién y los canales de transmisién entre ambos,
como algunas recomendaciones de cautela en varias
dreas (los efectos previsibles de las reformas previsio-
nales, el impacto de reducciones en las tasas de tribu-
tacién o aumentos de las tasas de interés sobre el aho-
rro). Una de las conclusiones mds sugestivas es la de
que los desplazamientos “auténomos” del crecimiento
econdmico —es decir, independientes de los factores
que determinan el proceso de ahorro e inversion—
pueden generar circulos virtuosos (o viciosos) que se
reproducen a través de sus efectos sobre el ahorro y la
inversién. En sus distintas variantes, la literatura so-
bre crecimiento econémico identifica tres canales fun-
damentales.® El primero es aumentar el capital huma-
no: sus efectos son de lenta gestacién y su gran virtud
es la complementariedad que establece entre crecimien-
to y equidad. El segundo es acelerar el cambio tecno-
I6gico. El tercero es explotar las complementariedades
estratégicas de las decisiones de inversién. Los dos
dltimos también pueden influir positivamente sobre el
crecimiento y la equidad, El aumento del capital hu-
mano se examinard en la seccion V de este articulo.
Las otras dos acciones pertenecen al dmbito de la
mesoeconomia. A ella atenderemos a continuacién.

Los espacios privilegiados de la mesoeconomia

El funcionamiento de los mercados, su relacién con el
desarrollo institucional y la manera como uno y otro
afectan el comportamiento microecondmico, han sido
algunos de los temas centrales de las propuestas de la
CEPAL en los altimos afios. Asi como una buena macro-
economfa es necesaria para reducir o eliminar incerti-

7 La canalizacién de parte o la totalidad de las acciones de empre-
sas privatizadas a través de las bolsas de valores y el liderazgo del
gobiemo en la emisién de bonos de mayor plazo son también ele-
mentos importantes, como lo refleja la experiencia de varios paises
de la regién. También es importante facilitar la emisién de bonos o
acciones en el exterior, aunque en este caso no hay acciones direc-
tas de fomento a la intermediacién interna.

dumbres bésicas que afectan el funcionamiento de los
mercados, la manera como éstos operan afecta a su vez
el comportamiento macroeconémico. En la propuesta
de la cepaL, por lo tanto, una buena macroeconomia
depende de una buena mesoeconomia, La importancia
que hemos otorgado al funcionamiento y regulacién de
los mercados financiero y cambiario en las secciones
anteriores sirve como una primera comprobacién de
este aserto. El papel fundamental que desempefian los

# Hay, por supuesto, otros que se relacionan con el contexto legal
y sociopolitico. Véanse por ejemplo Barro y Sala-i-Martin (1995) y
Barro (1997).
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factores sefialados al final de la seccién anterior sobre
¢l crecimiento econdmico es otra comprobacién.

Los temas esenciales de la mesoeconomia son los
mercados inexistentes e incompletos y las imperfeccio-
nes de los mercados establecidos, as{ como la estre-
cha relacién entre el funcionamiento de los mercados
y las instituciones formales e informales en las cuales
se enmarcan (entidades las primeras como las organiza-
ciones formales de regulacion publica y las segundas
como las costumbres, normas o patrones de compor-
tamiento de los agentes). Los temas centrales estdn
invariablemente asociados a fallas de mercado, tanto
aquéllas resaltadas en la vieja literatura sobre compe-
tencia imperfecta ~economias de escala, externalidades
y bienes puiblicos— como problemas de informacién en
los cuales ha hecho hincapié 1a literatura econdmica en
las ultimas décadas. Obviamente, la posibilidad de co-
rregir tales fallas con acciones publicas depende tam-
bién de que se corrijan las no menos importantes fallas
del gobierno, que incluyen la introduccion de racio-
nalidades no econdmicas ni sociales (burocréticas o
clientelisticas) en el funcionamiento de las institucio-
nes, los problemas de representacion (principal-agen-
te), el reflejo en su operacidn de los intereses econdmi-
cos dominantes (es decir, los problemas de economfa
politica), las oportunidades que genera la intervencidn
del Estado para la captacion de rentas y los problemas
de informacién que afectan igualmente a las acciones
gubernamentales.

La bisqueda de un equilibrio apropiado entre mer-
cado v Estado es, por lo tanto, inherente a una buena
. mesoeconomia. Como es obvio, dicho equilibrio estd
necesariamente mediatizado por decisiones politicas
fundamentales de cada sociedad. En la actual etapa del
desarrollo de los paises de la regién, esto impone, en
cualquier caso, la tarea activa de crear y reinventar
instituciones, ya que muchas de las existentes estn
profundamente afectadas por patrones de comporta-
miento heredados del pasado o cargan el deterioro
acumulado en un largo periodo de ajuste econdmico.
Esto es cierto de instituciones publicas afectadas por
proceso de burocratizacién o racionalidades corpora-
tivas y clientelisticas, como también de instituciones
privadas, tales como gremios o asociaciones de pro-
duccién y sindicatos, que no han logrado adaptarse
plenamente a los cambios en su entorno. El problema
no sc resuelve con la mera eliminacién de institucio-
nes inoperantes, como estd implicito en muchas pro-
puestas de politica. De hecho, la prictica ha demos-
trado que la peor de todas las “instituciones” es la
ausencia de instituciones apropiadas para manejar los
problemas que analizaremos cn esla seccion. Por ejem-

plo, una de las lecciones penosamente aprendidas en
muchos paises de la regién (y, peor ain, en algunas
de las economias en transicién) es que la ausencia de
regulaciones estatales apropiadas puede convertir las
privatizaciones en masivas transferencias de riqueza e
ingreso, sin que se logren los objetivos de eficiencia
que se persiguen con ellas.

Aunque Jas esferas de accién en la mesoeconomia
son amplias, concentraremos la atencién en tres de
ellas: el desarrolio tecnolégico, las complementarieda-
des cstratégicas de las decisiones de inversién y la
regulacién de los servicios de infraestructura, Estos te-
mas, junto al funcionamiento de los mercados. finan-
cieros, a los cuales hicimos alusién en la seccién III, y
aquellos relativos a regulaciones ambientales (que por
limitaciones de cspacio no se abordan en este ensayo)
constituyen los espacios privilegiados de la mesoeco-
nomfa,

1. Desarrollo tecnolégico

Los problemas que plantea el desarrollo tecnolégico
estdn intimamente relacionados con el cardcter “tdci-
to”, no enteramente formalizado, del conocimiento
técnico (Katz, 1984; Katz y Kozakoff, 1998). Esto sig-
nifica que no existe un manual perfectamente codifi-
cado (un blueprint) quc pueda comprarse en el merca-
do y, por lo tanto, que la adquisicién de este conoci-
miento estd asociada a un proceso de aprendizaje. Este
aprendizaje estd, ademds, intimamente ligado a la ex-
periencia en la actividad productiva, es decir, involucra
necesariamente un aprendizaje por la préctica. En efec-
to, la maestria en el manejo de una tecnologia depen-
de de la cxperiencia en su uso, pero ademds la expe-
riencia permite aprender con mayor facilidad nuevas
tecnologfas ¢ innovar sobre las existentes, Mas aiin, las
tecnologfas generalmente requicren adaptacién para
podertas aplicar en nuevos contextos productivos. Esto
es notoriamente cierte en ¢l caso de tecnologias no
incorporadas (incluidas las técnicas de administracién
o de comercializacién), pero lo es también para las
incorporadas en equipos o en insumos especiales (una
nueva variedad vegetal, por ejemplo).

Por ello, el conocimiento técnico es tanto un re-
quisito previo como un resultado del proceso produc-
tivo. A nivel individual y organizacional, da lugar a un
ptoceso de maduracién, a medida que se acumulan
experiencias, s¢ expanden las actividades actuales y se
emprenden otras nuevas. Este proceso de maduracién
genera, por lo tanto, formas de capital humano indivi-
dual y organizacional. En uno y ofro caso, la capaci-
dad de aprendizajc estd ligada con la educacién de las
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personas involucradas, de modo que se genera una
complementariedad entre el capital humano tecnolégi-
co y el educativo. Este capital, por lo demds, no es ple-
namente apropiable: los conocimientos se pueden
enseilar o transmitir, las personas que los han aprehen-
dido se pueden mover entre organizaciones y, obvia-
mente, cuando estdn incorporados en equipos o insu-
mos, se pueden adquirir. Esto origina externalidades
de diferente tipo que transforman tanto el capital tec-
nolégico como el educativo, en una forma de capital
social que podemos denominar “capital conocimiento”.
La acumulacién de este capital se facilita enormemente
cuando existen instituciones apropiadas, “sistemas de
innovacién” que apoyen su desarrollo, que generen
interacciones dinamicas entre el sistema educativo, los
centros de investigacién tecnolégica y las propias
empresas, y que permitan explotar plenamente las eco-
nomfas de escala de la investigacién y las externali-
dades que caracterizan el conocimiento tecnoldgico
(CepPAL, 1990 y 1996). Estas instituciones son, por lo
tanto, elemento esencial del “capital conocimiento”,

Debido a la intima relacién entre conocimiento
técnico y experiencia productiva, existe una fuerte in-
terdependencia entre usar tecnologia y generarla. De
hecho, la propia adaptacion de tecnologia puede dar
lugar a innovaciones localizadas y la experiencia pro-
ductiva acumulada a innovaciones de mayor alcance.
Sin embargo, los avances innovativos estdn ligados a
esfuerzos deliberados por generar nuevos procesos o
nuevos productos o a la utilizacién de nuevos insumaos,
es decir, a esfuerzos explicitos de inversién. Las ren-
tas especificas que obtiene la empresa innovadora tie-
nen el cardcter de rentas monopdlicas, y constituyen
el gran incentivo a dicha inversién, que se acrecienta
con su proteccién legal. En contextos competitivos de
dinamismo tecnolégico, sin embargo, la inversién en
tecnologia se convierte en un requisito para la sobrevi-
vencia misma de las empresas que operan en el mer-
cado.

Las inversiones en este terreno involucran costos
fijos, asociados a indivisibilidades de diferente tipo, y
su rentabilidad esperada es incierta. Avn la imitacidén
involucra costos fijos, debidos a la necesidad de ad-
quirir informacidn, al caricter incompleto que ella tiene
y a los costos de patentes u otras formas de proteger la
propiedad intelectual. Por este motivo, el acceso a la
tecnologia es mds limitado para las pequefias empre-
sas y éstas tienden a acumular con ¢l tiempo desven-
tajas competitivas dindmicas asociadas al menor apren-
dizaje por experiencia. En este contexto, los sectores
productivos incluyen en todo momento empresas con

muy diferentes conocimientos técnicos, con lo cual el
concepto neocldsico de “firma representativa” pierde
significado. Esta diferenciacién interna de los sectores
productivos es, por supuesto, esencial para entender los
procesos de reorganizacién que resultan de choques
competitivos, como aquéllos surgidos de las aperturas
externas de las economias o de trastornos recesivos.

Las consideraciones expuestas tienen amplias
implicaciones para tas politicas pablicas. Implican, en
primer término, que los procesos tecnolégicos se ca-
racterizan por ¢l predominio de cconomias de escala
dindmicas, en medio de las cuales las ventajas compa-
rativas son creadas, fruto de la propia experiencia pro-
ductiva. Implican, ademds, que la pérdida de experien-
cia productiva puede generar efectos acumulativos en
el tiempo, que terminan por destruir o rezagar consi-
derablemente el conocimiento tecnoldgico.” Aunque ta
presién competitiva elimina actitudes complacientes de
las empresas y las obliga a estar al dia en sus conoci-
mientos, !0 puede tener también efectos opuestos: en
particular, si induce una baja en la produccién de un
sector o una empresa, puede originar efectos acumu-
lativos en su capacidad competitiva ¢ impedir que las
empresas inviertan lo suficiente en su adaptacién tec-
noldgica. El predominio de las estrategias defensivas
sobre las ofensivas durante los procesos de reestructu-
racidn productiva en América Latina y el Caribe (véa-
se la seccidn II de este articulo) demuestra precisamen-
te que la introduccién de mayor competencia no siem-
pre pone en marcha las formas de adaptacién tecnold-
gica con mayores potencialidades para la gencracién
de ventajas comparativas, de “competitividad sisté-
mica”, para emplear el término de Fernando Fajnzylber
que ha venido utilizando extensamente la CEPAL en la
tltima década. Todo ello explica por qué no existe una
clara asociacion entre neutralidad de incentivos y cam-
bio tecnolégico.!!

Los factores expuestos justifican la intervencidn
del Estado en la creacion, adaptacién y difusién de
tecnologia. Esta es, ademds, una de las pocas dreas
donde los subsidios estatales (dentro de ciertos 1imi-
tes) estdn explicitamente aceptados por la Organizacién
Mundial del Comercio y son, por lo tanto, consisten-

¥ Véase, por ejemplo, el simple y elegante modelo de Krugman
(1990, cap. 7).

10 Esto significa, por lo demds, que las firmas no maximizan ga-
nancias si no estdn sobre su curva de posibilidades de produccién,
y que la presién competitiva las obliga a estar sobre elta.

11 Sobre esta materia existe una amplia literatura. Véanse, por ejem-
plo, los trabajos recogidos en Helleiner (1992}
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tes con el contexto actual de globalizacién. La protec-
cién de sectores productivos incipientes o en etapas de
aprendizaje intensivo,'? as{ como la promocién de
nuevos sectores exportadores con iguales caracteristi-
cas, son los instrumentos alternativos, pero para apli-
carlos se precisa una clara delimitacién temporal de Ia
proteccién o promocidn, y una clara asociacién entre
ellas y el desempefio.

Dicho sea de paso, en la etapa de proteccionismo
de la historia latinoamericana y caribefia no se cum-
plié con estos requisitos, por lo cual sus resultados en
términos de avance de la productividad fueron clara-
mente subéptimos. Tal posicion, por lo demds, estuvo
firmemente arraigada en patrones de economia politi-
ca muy conocidos. Por estos motivos, sin descartar el
uso de instrumentos de proteccién que cumplan los
requisitos mencionados, los esfuerzos estatales deben
estar orientados a apoyar el desarrollo de redes de in-
novacidn, impulsando la creacién de nuevas institucio-
nes y destinando recursos y generando incentivos para
que se destinen recursos privados a sus actividades.
Entre este tipo de instituciones se encuentran centros
sectoriales o regionales de investigaci6n tecnolégica o
de productividad, asociaciones universidad-industria,
redes de asistencia técnica a pequefias empresas urba-
nas y rurales, parques tecnoldgicos, fondos de capital
de riesgo orientados a apoyar actividades tecnoldgicas,
incubadoras de empresas, incentivos a las actividades
de innovacién dentro de las empresas o a los aportes
privados a instituciones tecnoldgicas, ete. Todas ellas
hacen ya parte del panorama latinoamericano y
caribefio, pero su desarrollo no ha alcanzado todavia
un nivel deseado (Alcorta y Peres, 1998).

2, Las complementariedades estratégicas

No existe ninguna idea mds central en la teorfa clédsi-
ca del desarrollo econémico —ni en la teorfa de la loca-
lizacién, que sirve de base a las teorfas de desarrollo
regional y urbano— que el concepto de la complemen-
tariedad entre las decisiones de inversién o de encade-
namientos (hacia adelante o hacia atrds) que ellas ge-
neran, para utilizar el cldsico concepto de Hirschman
(1958). Cuando ello coincide con la presencia de eco-
nomias de escala en la produccién se generan, en la
terminologfa moderna, “complementariedades estraté-

12 También existe, sobre la base de los argumentos mencionados,
una justificacién para la gradualidad en los procesos de apertura
econémica. Sin embargo, tal anotacién sélo tiene hoy un interés
histdrico.

gicas” que dan lugar a procesos de aglomeracién
(Krugman, 1995).13

Los fenémenos de aglomeracién estdn en la esen-
cia misma de los debates histdricos sobre desarrollo
econdmico. En este sentido, la observacién de que
estructuras econdmicas distintas dan lugar a distintos
ritmos de desarrollo a través de la fortaleza o debili-
dad de las economias de aglomeracién que generan, asf
como a desequilibrios particulares asociados a la natu-
raleza de dichas estructuras y a la forma como los dese-
quilibrios se van resolviendo, estd en la esencia mis-
ma de las teorfas estructuralistas de desarrollo. La
defensa cldsica de la industrializacién por parte de la
CEPAL es parte de esta tradicién. En este contexto, las
variables agregadas que analizan otras teorias de cre-
cimiento pueden verse mds como efectos que como
causas de esta dindmica estructural. Por ejemplo, los
ritmos de cambio técnico pueden ser enteramente di-
ferentes en distintas dindmicas estructurales, las fun-
ciones de inversion pueden verse igualmente afectadas
e incluso igual aseveracién puede hacerse sobre los
ritmos de desarrollo de capital humano que originan,

Este no es, por supuesto, el lugar para analizar los
costos y beneficios de la estrategia cldsica de indus-
trializacién,'4 sino el de examinar la relevancia de es-
tas complementariedades estratégicas en la etapa ac-
tual de desarrollo de la regién. Aungue la nueva revo-
lucién tecnolégica y la globalizacién han erosionado
algunos de los fundamentos de estos procesos de aglo-
meracién, la implicacién més importante de ellos es
que la “competitividad sistémica” (o su ausencia) es
el resultado de sinergias y externalidades que se gene-
ran entre las empresas pertenecientes a determinadas
cadenas productivas, y de la forma como dichas cade-
nas se encuadran en el conjunto de la economia. De
ah{ se deriva, por ejemplo, la importancia de analizar
los encadenamientos que generan los complejos pro-
ductivos en torno a los recursos naturales (Ramos,
1998) o la forma como los procesos de integracién en
marcha vienen generando nuevos encadenamientos
productivos entre sectores industriales de distintos
paises {en la industria automotriz, por gjemplo). Otra
implicacién significativa en la etapa actual de la regi6n

13 Los costos de transporte (y, en general, los costos de transaccién
asociados a la distancia) desempeiian un papel algo mds complejo.
Pueden contribuir a la aglomeracién pero, si son suficientemente
elevados, pueden generar el fenémeno opuesto, como lo sefiala la
larga tradicién de la teoria de la localizacién.

14 Mis propias contribuciones a este debate han sido recogidas en
la introduccién del trabajo de Cédrdenas, Ocampo y Thorp, eds.
(1998).

MAS ALLA DEL CONSENSO DE WASHINGTON: UNA VISION DESDE LA CEPAL « JOSE ANTONIO QOCAMPO



REVISTA DE LA CEPAL 66 «

DICIEMBRE 1998 21

es la conveniencia de desarrollar nuevos sistemas de
promocion de exportaciones, en los cuales se incentive
la accién conjunta en mercados de destino de empre-
sas afines de una misma region o pafs. Igualmente, este
analisis sefiala la importancia de fomentar mecanismos
que faciliten el intercambio de informacién entre em-
presarios de un mismo sector o cadena productiva,
especialmente sobre posibles decisiones de inversi6n,
¥ que propicien la realizacién de alianzas estratégicas
entre ellas o induzcan inversiones complementarias, asi
como de desarrollar andlisis regulares de competitivi-
dad de sectores productivos especificos con los empre-
sarios correspondientes, ¢ incentivar el desarrollo de
grupos de investigacién gue se especialicen en dichos
andlisis. La conformacién de parques industriales es
otra estrategia de esa indole, que ademds tiene espe-
cial trascendencia para la planificacién regional y lo-
cal moderna.

La necesidad de tener en cuenta las complemen-
tariedades estratégicas en la nueva etapa de desarrollo
ha sido subrayada por la cepaL a lo largo de los afios
noventa (por ejemplo en CEPAL, 1990, 1996 y 1998a).
Estas propuestas significan, en particular, que la nue-
va estrategia de desarrollo no elimina la conveniencia
de contar con politicas sectoriales de un nuevo tipo (o,
como se dice a veces, en forma més restrictiva, con una
“politica industrial’). La experiencia que se viene acu-
mulando en la regién indica que dichas politicas de-
ben surgir de esfuerzos conjuntos entre el sector pi-
blico y el sector privado, lo cual exige una transfor-
macién profunda de las instituciones publicas y priva-
das heredadas de la fase anterior del desarrollo. El
objetivo fundamental de dichos ejercicios debe ser ela-
borar “visiones” conjuntas y concertar {a forma como
se deben “especificar”, para sectores particulares,
mecanismos de apoyo que, a nivel global, deben ser
concebidos como instrumentos esencialmente horizon-
tales (desarrollo tecnolégico, formacién téenica, pro-
mocién de exportaciones, infraestructura, crédito, etc.),
pero que para ser efectivos necesitan “detallarse” (por
ejemplo, seiialando la naturaleza de las instituciones
que van a apoyar el desarrollo tecnoldgico del sector,
los requerimientos colectivos de éste en materia de cali-
ficaciones laborales, la forma en que se van a garanti-
zar los recursos financieros necesarios para su expan-
sidn, etc.).

Es evidente que, aun si pueden justificarse tedrica-
mente, no existen hoy en la regién bases para promo-
ver formas mas agresivas de planeacién sectorial, como
las que en su momento desarrollaron los pafses asidti-
cos. Sin embargo, es importante resaltar que el hecho

de que con frecuencia se oculten decisiones sectoria-
les estratégicas no quiere decir que dichas decisiones
no existan. De hecho, la apertura econdmica fue una
clara decisién estratégica, mds o menos explicita; la de
promover en mayor medida a los sectores que hacen
uso mdas intensivo de recursos naturales y eliminar
ramas industriales ineficientes, En presencia de recur-
sos pliblicos escasos, las decisiones de asignar fondos
a algunos sectores para sus actividades tecnol6gicas o
para la promocion de sus exportaciones involucra tam-
bién decisiones estratégicas (fomentar €stos y no otros
sectores, o estos mas que otros sectores). Por este
motivo, mas que ocultar tales decisiones, es deseable
hacerlas explicitas a través de “visiones conjuntas” de
los sectores piiblico y privado, incluido el laboral.

3. Regulacién de los servicios de infraestructura

La privatizacion creciente de empresas de servicios
ptblicos y la apertura de espacios para la participacién
privada en nuevos proyectos de infraestructura han
ofrecido oportunidades (de eliminar ineficiencias con-
siderables en los sectores correspondientes y de atraer
nuevos capitales, destinando recursos piiblicos escasos
a otros sectores), pero han planteado también innume-
rables retos. Debido a importantes economias de es-
cala y a otro tipo de dificultades tecnoldgicas (que han
venido siendo superadas en algunos casos), los secto-
res de infraestructura se caracterizan casi invariable-
mente por estructuras de competencia imperfecta e
incluso en muchos casos constituyen monopolios na-
turales (especialmente a nivel regional y local, pero
también nacional). Ademas, dado su caracter de servi-
cios no transables internacionalmente, la competencia
externa no desempeifia, en este caso, el misto papel
regulador que en los sectores productores de bienes.
El primer reto que surge en este contexto es la ne-
cesidad de establecer marcos regulatorios apropiados
para garantizar que las tarifas se aproximen a solucio-
nes competitivas y en especial que la mayor eficien-
cia que se puede derivar de los procesos de privatiza-
cién o de la mayor competencia se traslade efectiva-
mente a los consumidores. Los problemas regulatorios
de los periodos de transicidn son extremadamente com-
plejos, especialmente porque involucran la tarea de
crear mercados (por ejemplo, bolsas de energfa) y no
s6lo de regular los existentes. Ademas, los agentes se
encuentran en diferentes etapas de astmilacion de los
nuevos marcos de polftica y tienen informacién ain
mds asimétrica que la que se observa en mercados
maduros. Vale la pena resaltar la importancia decisiva
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de poner en marcha, en este contexto, no s6lo entes re-
guladores altamente calificados, sino superintendencias
que vigilen la aplicacién de sus decisiones y se intro-
duzcan en una de las dreas mds olvidadas del viejo
marco de politica: la defensa del consumidor.

El segundo desaffo es ¢l manejo adecuado de las
garantias publicas. Este problema tiene particular tras-
cendencia en los nuevos proyectos de infraestructura,
donde el sector privado sélo participa si el Estado estd
dispuesto a otorgar garantfas contra riesgos que los
agentes privados consideran que no pueden asumir
(riesgos regulatorios y de fuerza mayor, pero también
de ingresos, de liquidez, o de incremento de costos més
alla de lo previsible). La asuncién de estos riesgos por
parte del Estado genera contingencias fiscales consi-
derables. Por este motivo es necesario, en primer tér-
mino, disefiar esquemas de participacién privada que
minimicen el otorgamiento de tales garantias, limitan-
do los riesgos asumidos por el Estado a aquellos que
no son asegurables en el mercado y que el sector pri-
vado efectivamente no puede controlar, Por otra par-
te, los riesgos que asuma el sector piblico deben ser
valorados. Las estimaciones correspondientes, aunque
imperfectas, deben tomarse en cuenta en el debate

\Y%

anual del presupuesto ¢ incluso conviene que el valor
equivalente a la prima anual de los “seguros” que ha
otorgado el Estado sea explicitamente presupuestado.
Ello permite, ademds, comparar adecuadamente esta
forma de financiamiento con opciones que involucren
una mayor participacién de recursos piiblicos, como los
proyectos financiados por el sector pablico pero admi-
nistrados privadamente.!’

Los problemas que enfrentan Ja regulacién y el
otorgamiento de garantias nos conducen a un tercer
reto: la necesidad de evitar practicas de captacion de
rentas que pueden ser tanto o mis aberrantes que cn
el esquema piiblico anterior. En esta materia, es esen-
cial adoptar mecanismos de control social que eviten
la “captura” de los entes regulatorios por los regula-
dos. Igualmente, es necesario estimar y discutir piibli-
camente, en torno al debate del presupuesto, las préac-
ticas de otorgamiento y los montos de las garantias
concedidas por las instituciones estatales, asf como
establecer reglas claras que eliminen las garantias “im-
plicitas” (es decir, la percepcién de que los proyectos
privados que fracasen serdn rescatados por el scctor
publico), las cuales pueden dar lugar a serios proble-
mas de “riesgo moral”. :

Equidad y politica social

1. El reto de la equidad

Los problemas de equidad caracterfsticos de la regién
estan arraigados en estructuras distributivas altamente
desiguales, en gran medida heredadas de etapas ante-
riores de desarrollo. Como lo sefiala un reciente infor-
me de la cepaL (1998d), ellas reflejan la conjuncién de
factores educativos, ocupacionales, patrimoniales y de-
mogrificos. La fuerte desigualdad en los afios de es-
tudio que han cursado las personas ocupadas ha sido
¢l factor mas destacado en los debates recientes. La
falta de equidad estd también relacionada con la des-
igualdad en la distribucién del patrimonio, atin mds
concentrada que la desigualdad en la educacion (véa-
se, sobre este aspecto, Birdsall y Londofio, 1997).
Asimismo, el niimero de personas ocupadas por hogar
es menor en los hogares de ingresos bajos y los pues-
tos de trabajo a los cuales acceden son de menor cali-
dad. Por dltimo, las familias pobres tienen mas hijos
dependientes.

Detrds de los patrones nacionales subyacen, ade-
mads, considerables disparidades regionales, de tal for-
ma que los problemas de pobreza estdn relativamente
mds concentrados en aquellas regiones que enfrentan
mayores dificultades para integrarse al proceso de
desarrollo. Aunque la migracién genera en el largo
plazo una tendencia a la nivelacién de los ingresos
regionales, por perfodos amplios puede tener también
efectos adversos, ya que es selectiva, es decir, tiende
a extraer de las regiones atrasadas a las personas con
mayor capital humano, Lo mismo sucede con la mo-
vilidad de capifales, que aunque pucde tener efectos
niveladores en el largo plazo, durante perfodos exten-
sos puede generar, a través de las economfas de aglo-
meracifn, una atraccién fuerte hacia los centros de
desarrollo mds dindmicos.

15 Véanse, sobre estos temas, los trabajos incluidos en Irwin, Klein,
Perry y Thobani (eds.) (1997) y ceraL (1998b, cap. 1X).
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A partir del trabajo de Morley (1994 y 1995), di-
versos estudios han confirmado que la pobreza tiende
areducirse con el crecimiento econémico, El incremen-
to de la pobreza durante los afios ochenta y su reduc-
cién cn los noventa obedecen a este patrén. No obs-
tante, éste es estrictamente vélido sélo para la pobreza
urbana, cn tanto que la pobreza y, sobre todo, la indi-
gencia rurales tienen un comportamiento mucho méds
inercial, caracterfstico de los fendmenos de “pobreza
dura” (Ocampo, 1998b). Por otra parte, los datos con-
firman ampliamente el deterioro en la distribucién del
ingreso que ha tenido lugar a lo largo de las dltimas
décadas en varios pafses de la rcgion.'® El andlisis de
este proceso ha sido objeto de una activa polémica en
la que estdn en juego fundamentalmente dos tesis al-
ternativas. La primera postula la existencia de una
asimetria en ¢l comportamiento de los ingresos de los
mds pobres a lo largo de ciclos agudos de crecimien-
to, como los que ha experimentado la economia latino-
americana en las dltimas décadas; tienden a reducirse
mds en los perfodos de crisis de lo que logran recupe-
rarse en los perfodos de auge. Esto refleja probable-
mente la pérdida de capital humano (experiencia) du-
rante los periodos de crisis, asf como las asimetrias en
el comportamiento del mercado laboral (los recortes de
puestos de trabajo durante las crisis no van seguidos de
aumentos similares en los periodos de auge, los cesan-
tes pierden conexiones laborales que nunca recuperan,
etc.). La segunda tesis estima que la liberalizacién
ccondmica y la globalizacién han tendido a deteriorar
la distribucién del ingreso.

Uno de los autores que ha recalcado mds esta
dltima visién es Albert Berry. Este autor ha mostrado
en varios trabajos que hay pruebas en el dltimo cuarto
de siglo de que la introduccién de medidas de libera-
lizacién econdmica ha estado asociada con deterioros,
a veces sustanciales, en la distribucion del ingreso (Be-
1y, 1998).!7 El trabajo comparativo de Robbins (1996)
indica también que los procesos de apertura comercial
tendieron a generar una mayor desigualdad en la dis-
tribucion de los ingresos laborales. Los aumentos en
las disparidades de ingresos entre trabajadores méds y
menos calificados durante los afios noventa (CEPAL,
1997) y el escaso dinamismo de la creacién de empleo

1 Véase un andlisis mds extenso de cstas tendencias en Altimir
(1997), Berry (1998), Morley (1994 y 1995), o (1997) y crpaL
(1997).

17 La informacién de ese autor proviene de las experiencias de
Argentina, Chile, Colombia, México, la Repiblica Dominicana y
Uruguay, en tanto que Costa Rica es una excepeion.

formal, a los cuales hicimos alusién en la seccién I,
pueden ser también confirmaciones en igual sentido.
Esta desigualdad creciente de las remuneraciones por
niveles de calificacién no parece ser exclusiva de la
region. De hecho, un reciente informe de la UNCTAD
(1997) indica que puede ser un hecho casi universal,
ya que ha afectado a varios paises industrializados y
algunas cconomfas de rdpido crecimiento del Asia-
Pacifico y ha generado, en particular, una presion se-
vera sobre las clases medias de muchos paises.

Existen varias explicaciones posibles de estas ten-
dencias. La mds sugestiva es la de Rodrik (1997), se-
gtin la cual ia globalizacién acentida la asimetria entre
los factores que pueden cruzar con mayor facilidad las
fronteras nacionalcs —el capital y 1a mano de obra més
calificada— y aquellos que no pueden hacerlo; la mano
de obra menos calificada. La posibilidad de relocalizar
la produceién hace que la demanda laboral se torne mds
cldstica en todos los pafses, reduciendo la capacidad de
negociacién de los trabajadores y aumentando la ines-
tabilidad de sus ingresos frente a perturbaciones de la
demanda. Por otra parte, segtin Berry (1998), la expli-
cacion puede estar asociada a las economias de escala
que caracterizan el comercio y financiamiento tnterna-
cionales, las que se reflejan en la mayor participacién
en estas actividades de las firmas mas grandes dentro
de cada sector. Tales firmas son, a su vez, las que hacen
uso intensivo de capital y/o mano de obra mds califi-
cada, Se ha sugerido también que las mayores transfe-
rencias de tecnologfa que genera el propio comercio,
incluidas aquellas incorporadas en la maquinaria y cl
equipo importados, pueden llevar a que paises en de-
sarrollo inmersos en procesos de internacionalizacion
adopten tecnologias que requieren mano de obra cali-
ficada y han sido disefiadas en funcién de las necesi-
dades de los paises industrializados (Robbins, 1996).
Las estrategias de reestructuracién productiva de las
empresas latinoamericanas frente a la apertura y la
globalizacién han tenido cfectos desfavorables sobre
la creacion de empleo, segtin lo seflalamos en seccio-
nes anteriores.

En el caso latinoamericano, puede haber otras
explicaciones de este fenémeno. Una de ellas es que
el proceso de liberalizacién tuvo lugar después de una
década de debilitamiento del gasto social. La mayor
demanda laboral de mano de obra mds calificada en-
frentS, por lo tanto, una oferta inelastica de tales tra-
bajadores. Por 1o demds, durante el proceso mismo de
liberalizacion, no hubo esfuerzos claros por acoplar la
demanda y la oferta de calificaciones. Otra explicacién
sefialarfa que la polftica macrocconémica que ha acom-
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paiiado el proceso de reforma, en especial la tenden-
cia a la revaluacién de los tipos de cambio y la apertura
de las cuentas de capitales, originé patrones de creci-
miento en los cuales las importaciones crecieron mds
que las exportaciones, generando ademads un sesgo en
contra de los sectores con mayor contenido de mano
de obra. El manejo macroeconémico se ha caracteri-
zado, ademds, por fuertes ciclos de “pare y siga” aso-
ciados al comportamiento de los flujos de capital, lo
cual ha obstaculizado la generacién de puestos de tra-
bajo mas estables.

2. Los espacios de la politica social

Estas consideraciones indican que, sobre una estruc-
tura distributiva ya muy desigual, la crisis de la deu-
da, la liberalizacién y la globalizacién (a las que las
distintas explicaciones atribuyen peso diferente) han
acrecentado enormemente el reto en materia de equi-
dad. Uno de los grandes desafios que enfrenta la re-
gidn es, por lo tanto, demostrar que el nuevo modelo
de desarrollo es compatible con la correccién gradual
de las grandes desigualdades sociales existentes. De no
lograrse este objetivo, podrfan deteriorarse las bases
politicas de las reformas, que han sido sélidas hasta
ahora, en gran medida porque el retorno a la estabili-
dad macroeconémica ha sido visto como positivo por
el conjunto de la poblacién. Y lo que es igualmente
grave, podrian surgir tensiones sociales que dificulta-
ran la gobernabilidad y erosionaran las bases de los
consensos politicos que han permitido el fortalecimien-
to de la democracia en la regién, sin duda otro de los
grandes logros de los iltimos afios. A més largo pla-
20, las secuelas de las desigualdades y la pobreza po-
drfan minar las bases de la competitividad sistémica,
sobre las cuales descansan las posibilidades de desarro-
llo en un contexto internacional cada vez mds abierto.

La experiencia internacional muestra resultados
sorprendentes en el manejo de los riesgos sociales que
trae consigo la globalizacién. El estudio de Rodrik
(1997) indica que la mayor apertura de las economias
ha estado compensada en el pasado por una mayor
proteccion social del Estado a la poblacién. Lo ante-
rior se ha reflejado en una relacién positiva entre el
grado de apertura y el tamaifio del Estado. Segiin el
autor citado, ésta es vdlida, tanto para la OCDE como
para una muestra amplia de 115 paises, lo cual pare-
cerfa indicar que la tensién distributiva generada por
los procesos de apertura se abordé en el pasado
intercambiando liberalizacién econémica por mayor

proteccion del Estado a través de una politica social
mds activa.

El gasto social es, sin duda, el componente mas
importante a través del cual el Estado influye en la
distribucién del ingreso. Existe, en efecto, corrobora-
cién amplia de que el efecto del gasto social sobre la
distribucién secundaria de! ingreso es significativo. La
informacién disponible para América Latina sobre esta
materia indica que, en términos absolutos, los secto-
res de mayores ingresos se benefician mds del gasto
social. Sin embargo, como proporcién de los ingresos
de cada estrato, los subsidios que se canalizan a tra-
vés de dicho gasto son mayores para los sectores mds
pobres de la poblacién. Este patrén global es el resul-
tado de los impactos distributivos muy diferentes de
distintos tipos de gastos. La focalizacién hacia los po-
bres (es decir, la proporcién del gasto que se destina a
los pobres en relacidn con la proporcién de a pobla-
cién en estado de pobreza) es elevada para los gastos en
salud, educacién primaria y, en menor medida, educa-
¢ién secundaria. Por el contrario, los gastos en seguri-
dad social y en educacién superior tienen una tenden-
cia generalmente regresiva. Los gastos en vivienda se
encuentran en una sifuacioén intermedia, ya que bene-
fician especialmente a estratos medios de la distribu-
cién del ingreso. Estos resultados indican que existe
un amplio margen para mejorar la distribucién del
ingreso a través del gasto social, pero también para
mejorar la focalizacion de este dltimo, como lo sefiala
un reciente estudio de la cepaL, La forma en que esto
se financie no es, por supuesto, irrelevante: un finan-
ciamiento con impuestos directos tiende a ser més pro-
gresivo que un financiamiento con impuestos indirec-
tos y, lo que es igualmente importante, un finan-
ciamiento inadecuado, que se traduzca en aceleracion
de la inflacién, puede contrarrestar los efectos distribu-
tivos favorables (cepaL, 1998b, cap. VI).

Existe, por lo tanto, un margen apreciable para
conjugar la liberalizacién econémica con una politica
social mds activa, como parecen reflejarlo, por lo de-
mds, los patrones internacionales tradicionales. Es
necesario entonces dedicar esfuerzos a reorientar el
gasto publico hacia el sector social —como ya se ha
comenzado a hacer en América Latina en los afios
noventa—, as{ como para focalizar el gasto social y
maximizar sus efectos distributivos favorables. Algu-
nos paises pueden también inclinarse por una expan-
sion adicional del gasto social financiada con mayo-
res ingresos tributarios. Esta fue, de hecho, la alterna-
tiva por la cual opté el gobierno chileno a comienzos de
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la década actual, sin que con ello se perjudicasen la
inversion real ni el crecimiento econémico. Es también
la opcién que ha seguido Colombia en los afios noventa
(el pais de la regi6n que mds ha aumentado el gasto
social en esta década), aunque en este caso ha habido
un desfinanciamiento parcial y, por lo tanto, necesida-
des de ajuste fiscal que no se han atendido por comple-
to. En estos casos, el impacto distributivo neto depen-
dera, segin hemos visto, de la forma de financiamiento.

En el largo plazo, la mayor inversién en capital
humano permite también incidir sobre uno de los fac-
tores estructurales de la distribucién del ingreso. Los
estudios existentes muestran, en efecto, que una ma-
yor asignacién de recursos a la educacién, que permi-
ta mejorar la distribucién de capital humano en la so-
ciedad, puede tener efectos sobre la distribucién del
ingreso muy superiores a aquellos que se han estima-
do en los estudios de incidencia distributiva de corto
plazo (por ejemplo, Bip, 1997, pp. 82-83). Como nota
de cautela, cabe resaltar que existe también corrobo-
racion de que un gran esfuerzo en educacidn tenderd a
reflejarse en retornos decrecientes a la inversion en ella.
Ademds, como en un proceso de crecimiento la eco-
nomia demanda mayores niveles educativos para un
mismo puesto de trabajo, hay una “devaluacién” de la
educaci6n en el mercado laboral y, por lo tanto, de la
generacién de ingresos.

Esto es lo que indica un reciente informe de la
CEPAL (1998d). Este estudio comprueba que la expan-
sién de los afios de estudio registrada en las dltimas
décadas en América Latina (en un promedio de tres
afios y medio, si se comparan los afios de estudio de
los j6venes de 20 a 24 afios con los de sus padres), no
ha logrado mejorar las oportunidades de los jévenes
provenientes de estratos sociales pobres. En efecto, el
informe encuentra que sélo la mitad de los jévenes
urbanos y una cuarta parte de los rurales han mejora-
do su nivel educativo en relaci6én con el de sus padres
més de lo que han aumentado las exigencias del mer-
cado de trabajo, de tal forma que tienen efectivamente
mejores oportunidades ocupacionales que sus proge-
nitores. Esto concuerda con los resultados de encues-
tas que sefialan que sélo la mitad de los jévenes lati-
noamericanos consideran que tienen mejores oportu-
nidades que sus padres.

En igual sentido, el informe citado muestra que
los esfuerzos por ampliar la cobertura educativa no se
han traducido en una disminucién de la distancia que
separa a los jévenes de distintos estratos sociales. En
particular, si se tiene en cuenta el capital educativo de
los padres, los logros educativos de los jévenes lati-

noamericanos no han mejorado (o s6lo lo han hecho
marginalmente) en los tltimos 15 afios.!8 Ademds, se
advierte que los jévenes con el mismo nivel educativo
y las mismas ocupaciones ganan entre 30 y 40% mads
que sus congéneres si provienen de hogares cuyos
padres tienen mayores ingresos. Esto muestra que la
expansién de la educacién en un contexto de desigual-
dad social no siempre se traduce en igualdad de opor-
tunidades. Aun en Chile, donde una mejor distribucién
de las oportunidades educativas ha coincidido con una
economia muy dindmica y un ritmo positivo de crea-
cién de empleo, todo lo cual se ha reflejado en una
reduccién sensible de la pobreza, la distribucién del
ingreso no ha mostrado hasta ahora mejoria,

Por este motivo, si bien mayores niveles de edu-
cacion y una mejor distribucién de las oportunidades
educativas son esenciales, no bastan para mejorar la
distribuci6n del ingreso. Es necesario aplicar simultd-
neamente politicas en las dreas educativa, ocupacional,
patrimonial y demogréfica, y dirigir acciones particu-
larmente agresivas en todos estos frentes hacia las
zonas rurales y hacia regiones atrasadas o aquellas que
han tendido a quedarse rezagadas con los cambios en
los patrones de desarrollo.

En el caso de la educacién, las reformas deben
tender a que los jévenes completen la educacién se-
cundaria, con una calidad y a una edad adecuadas, y a
reducir la gigantesca brecha que subsiste en todos los
paises, entre las oportuntdades educativas de la ciudad
y del campo. Debe apuntarse ademds a compensar las
desventajas con que inician sus estudios los nifios
provenientes de los hogares mas pobres, ampliando la
cobertura de la educacidén preescolar, reteniendo a los
jévenes mas tiempo dentro del sistema escolar y ma-
nejando adecuadamente los problemas del embarazo
adolescente, que afectan las oportunidades educativas
de la madre y de sus hijos. Como lo sefiala una am-
plia literatura sobre el tema, los avances educativos (y
los esfuerzos especiales con tal propésito) deben
traducirse, ademds, en una planificacién familiar cons-
ciente, que reduzca los problemas de alta dependencia
demogriéfica que caracteriza a los hogares més pobres.

En materia ocupacional, los esfuerzos més impor-
tantes deben estar dirigidos a la capacitacién para el

18 Por ejemplo, a comienzos de los afios ochenta, la proporcién de
j6venes cuyos padres tenian entre seis y nueve afios de educacién
que llegaban a tener educacidn secundaria:completa oscilaba entre
33 y 43% en los pafses analizados en el estudio; a mediados de los
noventa, dichas proporciones permanecian pricticamente
inmodificadas: entre 36 y 46%.
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trabajo y a desarrollar redes integrales de apoyo (ca-
pacitacién empresarial, transferencia de tecnologia,
crédito, nuevos canales de comercializacién) a las em-
presas pequefias y microempresas urbanas y rurales,
donde laboran las personas de menores ingresos, Aun-
que la globalizacion exige, sin duda, que se flexibilicen
algunas normas laborales, es evidente que la solucién
a los problemas estructurales de empleo de la regién
no esta en una liberalizacion radical de dicho merca-
do. Mads aun, la mayor flexibilidad laboral que se acuer-
de politicamente en cada pafs debe ir acompafiada por
mayor proteccién social en otros campos. En particu-
lar, hay claras pruebas en la regidn de que las politi-
cas mds activas de salario minimo (obviamente, den-
tro de los Iimites de su sostenibilidad macroeconémica)
estdn asociadas a mayores reducciones de los sectores
en situacién de pobreza en los afios noventa (Morley,
1997). Los sistemas de informacién sobre oportunida-
des de emplco y de calificacién para el trabajo, espe-
cialmente los orientados a quienes han perdido sus
puestos de trabajo, se encuentran todavia muy atrasa-
dos.

Por ultimo, conviene resaltar la importancia de
orientar la discusién hacia las oportunidades para me-
jorar la distribucién de activos, como las politicas diri-
gidas a pequefios productores y las de vivienda soctal.
En este campo, uno de los aspectos que debe recibir
especial atencién son los mecanismos que permitan
redistribuir activos sin generar distorsiones en la acti-
vidad econdémica, como la creacién o perfeccionamien-
to de instituciones para canalizar crédito a pequefias
empresas 0 microempresas sin distorsionar el merca-
do, o0 los nuevos esquemas de reforma agraria que uti-
lizan activamente ¢l mercado de tierras.

3. La politica social y las reformas de segunda
generacion

Los esfuerzos por aumentar y focalizar el gasto social
en la regién deben complementarse con una importante
reorganizacion del sector, que haga mds eficiente y
efectiva la oferta de servicios sociales. Este es uno de
los temas centrales de las Hlamadas reformas de segun-
da generacién, cuyo propdsito esencial es elevar la efi-
ciencia de los mercados e incorporar criterios de racio-
nalidad microeconémica en la provisién de aquellos
servicios que han carecido de cllos.

En el tema de los servicios sociales se ha hecho
hincapié en la introduccidn de elementos de competen-
cia en su provisién (creacién de cuasimercados), con
la participacién de agentes privados y con cambios en

las modalidades de apoyo estatal (desde los tradicio-
nales subsidios a la oferta de dichos servicios hasta
subsidios a la demanda). En forma paralela y comple-
mentaria se ha procurado descentralizar la prestacién
de aquellos servicios que contindan a cargo del Esta-
do, crear nuevos esquemas de gestién publica orienta-
da a resultados, dar autonomia efectiva a las entidades
publicas prestadoras de servicios y establecer mecanis-
mos de participacién ciudadana para el control de la
gestién publica. Unos y otros componentes de esla
reorganizacion, pero especialmente los primeros, estdn
orientados a enfrentar las fallas de gobierno que se han
hecho evidentes en el pasado cn la provision de servi-
cios sociales y que se reflejan en la ineficiencia y baja
calidad de los servicios prestados por el Estado.

La experiencia muestra que ¢l sector privado res-
ponde en forma dindmica a los incentivos que se le
proporcionan. Sin embargo, indica igualmente que
dicha participacién cstd sujeta a fallas de mercado,
tanto de cardcter tradicional, relacionadas con econo-
mias de escala, como aquellas asociadas a problemas
de informacidn, resaltadas por la literatura m4s recien-
te, que dan lugar a fenémenos de competencia imper-
fecta, seleccién adversa y riesgos morales (Ocampo,
1996). En economias con fuertes disparidades distri-
butivas, ¢l problema mds importante ¢s la atraccién
natural, generada por el mercado, a que el sector priva-
do oriente su oferta —tanto en cantidad como, espe-
cialmente, en calidad— a los sectores de mayores in-
gresos. Este problema no se soluciona necesariamente
con un esquema de subsidios a la demanda y exige, por
lo tanto, que el Estado disefie instrumentos para aumen-
tar la oferta dirigida a los sectores de menores ingre-
sos. Como la oferta puiblica ha sido en muchos casos
igualmente incapaz de llegar a ciertos sectores de la
poblacion (por ejemplo, en los programas de vivienda
popular), es preciso promover la participacién de nue-
vos agentes, que generalmente tienen un caracter soli-
dario o comunitario,

Las dificultades anteriores se acentdan cuando el
disefio de los esquemas de participaci6én privada no
incluye claros principtos de solidaridad, como lo ilus-
tra ¢l sistema privado de salud en Chile (cepAL, 1998b,
cap. VII). En este caso, la scleccidn adversa —tanto
por estratos socioeconémicos como por los riesgos de
salud asociados a la edad de la poblacién cubierta—
puede ser muy marcada. Sin embargo, la introduccién
de elementos de solidaridad no soluciona automética-
mente el problema, Asi, por ejemplo, la reforma de la
salud en Colombia establecié un sistema en el cual los
beneficios son totalmente independientes del monto de
la cotizacidn, pero la respuesta del sector privado ante
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los estratos més pobres ha sido igualmente frustrante.
La respuesta privada puede ser, ademads, geografica-
mente desequilibrada: responde mejor en ciudades
grandes, pero es insuficiente en pequefias poblaciones
o en el sector rural, donde —debido a minimas econo-
mias de escala— puede haber “monopolios naturales”
cn muchos servicios, bajo condiciones en las cuales,
ademds, su provisiéon no es rentable.

En los casos en que la oferta responde inadecua-
damente —en términos de cantidad o calidad— a los
incentivos generados por los subsidios a la demanda,
puede ser conveniente disciiar férmulas intermedias,
que podrian denominarse “subsidios a la oferta con
criterios de demanda”, los cuales permitirfan actuar so-
bre 1a oferta, incluida 1a calidad de los servicios, y ob-
tener al mismo tiempo los beneficios tradicionales de
los subsidios a la demanda en términos de focalizacidn
de los beneficiarios. Los esquemas intermedios consis-
ten en la contratacion de determinados agentes para
proporcionar los servicios a un grupo especifico de la
poblacion, a través de un sistema de concurso compe-
titivo, o de la promocién de organizaciones comunita-
rias o solidarias con el propésito explicito de otorgar-
les la administracién de los servicios correspondien-
tes. BEste puede ser también ¢l esquema apropiado para
promover la creacién de nuevos servicios o la mejorfa
en la calidad de los existentes (por ejemplo, para ele-
var la calidad del sistema educativo, como viene ha-
ciéndose en Chile).

Por otra parte, los problemas de informacién son
mucho mds graves en los mercados de servicios que
en los de bienes. En particular, hay insalvables asime-

trias en la informacién entre quienes prestan servicios
muy especializados y quienes los reciben (entre médi-
co y paciente, en particular, en el caso de la salud, pero
fendmenos similares se dan también en la educacidn).
Por este motivo, el desarrollo de cuasimercados para
la prestacidén de servicios sociales exige la creacién de
esquemas minimos de informacién e instrumentos muy
desarrollados de proteccién a los usuarios.

Las reformas que se adopten en este marco de-
ben ser pragmdticas e involucrar, por lo tanto, un im-
portante componente de gradualismo y aprendizaje por
experiencia. Mds atin, debe tenerse presente que los
nuevos esquemas de participacién privada no son en
todos los sectores un sustituto de la oferta publica de
servicios. Por este motivo, los esfuerzos por mejorar
la oferta publica a través de la descentralizacidn, la
autonomia de las entidades prestadoras de servicios, la
introduccién de criterios de evaluacion de la gestin
ptiblica y el control ciudadano son, sin duda, e¢lemen-
tos centrales de cualquier reforma en materia de ser-
vicios sociales.

Por tltimo, conviene poner de relieve que uno de
los grandes hitos de las reformas en los servicios so-
ciales debe ser el disefio de sistemas apropiados de
regulacion, informacién y control de calidad de los
servicios prestados, Esto es particularmente importan-
te cuando las caracterfsticas especializadas de los ser-
vicios no garantizan la transparencia de la informacion
en la que se basan los consumidores para elegir a sus
proveedores. Este es un tema todavfa incipiente, al que
deberan dedicarse esfuerzos considerables en los préxi-
mos afios.
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A fines de los afios cincuenta, Cuba presentaba una estructura
econbmica con marcados rezagos tecnoldgicos e insuficiente
desarrollo industrial. El dinamismo de la produccién y las in-
versiones era bajo, en tanto que la distribucién del ingreso
revelaba sesgos concentradores marcados. Durante el perfodo
1959-1989 el producto aumenté a una tasa media anual apro-
ximada de 4% y la politica econémica asigné al Estado un pa-
pel relevante en la produccién de bienes y servicios, con mar-
cado predominio de la planificacién sobre fos mecanismos del
mercado en la regulacién de la actividad econ6mica. En esa
etapa, la economia experimenté trascendentes modificaciones
de sus bases productivas, aun cuando repitié muchas de las de-
ficiencias comunes de los pafses socialistas: sobredimensio-
namiento de proyectos, incorporacién de tecnologfas atrasadas
y descuido de la competitividad. Asf, durante tres décadas
Cuba se mantuvo al margen de las enormes transformaciones
que se sucedfan en los mercados de Occidente. Al amparo de
los arreglos con los paises socialistas, el pais conté con merca-
dos seguros para sus exportaciones, una relacién de intercam-
bio favorable (algo menos.en los afios ochenta) y un generoso
financiamiento de la balanza de pagos. Con ineficiencias noto-
rias, se increment6 el acervo de bienes de capital y se expan-
dié la infraestructura fisica; se amplié la capacidad de embal-
ses de agua, se modernizé la red ferroviaria y se construyeron
autopistas, carreteras y caminos rurales. Se avanzé en la elec-
trificacion del pafs. Se realizaron fuertes inversiones en desa-
rrollo de recursos humanos, particularmente en los sectores de
salud, educacidn, cultura y deporte. El elevado contenido so-
cial de la politica econdmica permitié avances sustanciales en
los servicios bdsicos a la poblacidn, asi como la formacién de
recursos laborales con calificaciones crecientes.
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Evolucion reciente de la economia

El ingreso de la economia cubana al Consejo de Asis-
tencia Mutua Econémica (CaME), al inicio de los afios
setenta, determiné un perfode de crecimiento econé-
mico superior a las tendencias anteriores, alentado en
gran medida por una importante transferencia neta de
recursos externos.’

Tras la extincién del came, Cuba inicié los afios
noventa con restricciones estructurales para incorporar-
se al intercambio occidental. El Estado todavia mane-
ja gran parte de la actividad econémica, tanto por el
lado de la oferta como de la demanda, hay inconverti-
bilidad de la moneda, y las vinculaciones externas no
se han roto por entero con los paises que habian inte-
grado el cami. Todo ello explica peculiaridades de la
estructura productiva y distorsiones de los precios re-
lativos, si se les compara con los prevalecientes en las
economias de mercado. Por lo demds, en las nuevas
circunstancias, los objetivos distributivos y los avan-
ces en ¢l ambito social se traducen en cargas elevadas
que comienzan a exceder la capacidad de la economia
nacional.

La necesidad que tiene Cuba de ajustar su eco-
nomia a las nuevas realidades externas se asemeja a la
de otras economias latinoamericanas en los afios ochen-
ta, s6lo que en el caso cubano el perfodo de ajuste es
mds breve vy las restricciones son mayores. Asi, en 1993
se emprendi6 en ¢l pais un programa de ajuste centra-
do, como es usual, en dos elementos principales: un
esfuerzo de cstabilizacién macroeconémica y la libe-
ralizaci6n productiva, financiera y comercial. Sin em-
bargo, a diferencia de lo ocurrido en el resto de Amé-
rica Latina y en las economias europeas, el proceso de
reformas no incluyd un componente significativo de
privatizacidn e incorporé decisiones deliberadas de

[1 Este articulo s¢ basa en La economia cuband. reformas estric-
turales y desempeiio en los noventa (cepaL, 1997), asi como en la
presentacién de dicha obra por David Ibarra en €l Fondo de Cultura
Econdmica en marzo de 1998,

I Muchas de las estadisticas econémicas de Cuba estdn sujetas a
debate por su utilizacién —hasta hace muy poco— de métodos de
cdlculo diversos de los recomendados por las Naciones Unidas.
Asimismo, hay deficiencias que provienen de la falta intrinseca de
informacidn (en materia de precios, por ejemplo), del cambio en el
sistema de cuentas nacionales (del sistema de contabilidad del pro-
ducto material al sistema estdndar de las Naciones Unidas) y de
limitaciones de acceso en dreas sensibles por razones de seguridad
nacional (inversién extranjera y deuda externa).

cquidad en la distribucién de las cargas del cambio de
cstrategia.

Una idea de la magnitud de los acomodos rece-
sivos se refleja en el hecho de que el producto cayé
35% en términos reales entre 1989 y 1993, afio en que
tocé fondo la crisis. En ese lapso, el consumo total se
comprimié 13% y el de las familias en una proporcién
semejante. La formacién de capital pas6 abruptamente
del 24% a menos del 6% del producto. El déficit fis-
cal subié del 6.7 al 30.4% del producto. Los ingresos
en la cuenta de capital de la balanza de pagos se redu-
jeron mds de 10 veces (de 4 122 a 404 millones de
ddlares), lo que forzo el ajuste de la balanza comer-
cial y de pagos. Por tiltimo, los salarios reales bajaron
alrededor de 18%.

De 1993 en adelante, la combinacién de signifi-
cativos esfuerzos de estabilizacién y la reordenacién
de algunos cambios estructurales han generado un pro-
ceso de saneamiento de la economia y de modificacién
de las formas tradicionales que regian su funcionamien-
to. Sin duda, la programacion estratégica de corto pla-
z0 logrd avances sustanciales, aunque todavia se estd
lejos de completar transformaciones de mayor enver-
gadura. En términos mds concretos, Ia economia ini-
¢id, no sin titubeos, una fase de recuperacién que
promedid un crecimiento anual de 3.4% entre 1993 y
1997. En el mismo cuatrienio, el desajuste en las cuen-
tas publicas descendié al 2% del pig; 1a liquidez mo-
netaria se contrajo de 67 a alrededor de 40% del
producto; las exportaciones e importaciones se dupli-
caron, y el tipo de cambio paralelo se recuperd pasan-
do de un promedio de 78 pesos por ddlar en 1993 a
19 pesos en 1996, a poco mds de 20 en 1997 y a 19
en marzo de 1998.

No obstante estos avances, la plena recuperacion
de la economfa cubana pasa por lograr la reactivacion
y mayor competitividad de la industria azucarera, que
actualmente se halla en situacién muy desfavorable y
tiene efectos negativos sobre las cuentas externas y fis-
cales, mermadas estas ultimas por los subsidios que
absorbe tal industria, Ademds, la produccién de azd-
car sirve de garantia para la obtencién de créditos
externos, o que es determinante para enfrentar la es-

~casez de divisas que se padece. En la coyuntura cco-

némica actual, pareciera que el desplome de los pre-
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cios del petr6leo pudiera revertir la tendencia desfavo-
rable de la relacién de precios del intercambio, pero
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la cafda de las cotizaciones internacionales del azdcar
y el niquel tiende a neutralizar tal efecto.

Reformas econdmicas y

transformaciones institucionales

En 1989 la disolucién repentina de sus singulares nexos
de asociacién con los paises socialistas forzé a Cuba a
efectuar reformas profundas en su economfa y a alte-
rar normas de su vida social. A diferencia de lo suce-
dido en varios paises de Europa oriental, quizés los
apremios decisivos al cambio no estuvieron asociados
a ideologias o paradigmas alternativos a la postura
oficial que hubiesen sido abrazados por el grueso de
la poblacion,

Desde ¢l comienzo de la crisis se decidié distri-
buir parcjamente su costo, y se implanté un complejo
sistema de medidas encaminadas a facilitar el acomo-
do productivo y recobrar los equilibrios macroecond-
micos bdsicos. Ante la nueva situacidn, las respuestas
de la politica econémica comenzaron a aplicarse en
1993, con la puesta en marcha de un amplio programa
de ajuste y cambio estructural. Los subsidios a las
empresas se redujeron drdsticamente; los gastos de
capital se mantuvieron en niveles muy bajos; se apro-
baron impuestos especiales, y se establecid raciona-
miento en las importaciones y congelamiento parcial
de precios y salarios, en una suerte de politica de in-
gresos. Aunque la politica monetaria siguié desempe-
fiando un papel pasivo, el gobierno legaliz6 el merca-
do paralelo y la tenencia de divisas y cre6 una red de
tiendas de recuperacién de divisas, validando el ascen-
so de remesas del exterior que aliviaron la insuficien-
cia de los abastos.

El Estado continda teniendo un papel importante
en la produccién y en la asignacién de recursos, con
reglamentaciones estrictas sobre las inversiones y el
manejo de divisas e insumos escasos. Sin embargo, la
planificacién central ha cedido gradualmente ¢l paso
a controles de orden indirecto, sobre todo a escala
macroecondmica. La reforma ha avanzado en diversos
frentes y deberd seguir adelante si se busca consolidar
los cambios adaptativos de la economia y la sociedad
a un entorno externo que se ha trasmutado considera-
blemente. Aquf ha de reconocerse que los acomodos

son principalmente de orden interno, pero la velocidad
e incluso la direccién de algunos cambios estédn rela-
cionadas con la posibilidad de relajar las condiciones
externas que mantiencn al pafs al margen de los mer-
cados financieros y de muchas corrientes de comercio.

Ha surgido y poco a poco se ha consolidado una
“segunda economia”, con la formacién de empresas de
capital mixto, el otorgamiento de autonomia de ges-
tidn a las empresas exportadoras y la multiplicacién de
actores en los mercados liberalizados. Este alejamien-
to de los sistemas centralizados de planeacidn ha im-
pulsado una nueva ola de reformas que ha alterado las
estructuras fiscales y financieras, asi como estableci-
do controles estatales indirectos de cardcter macroeco-
némico y microecondémico.

1. El sector externo

La médula de la reforma estructural es la reconstruc-
cién de las relaciones econémicas externas con miras
a resolver el estrangulamiento fordneo y el intensfsi-
mo proceso de contraccién econdémica. Aqui debe se-
fialarse que la dramdtica involucion del intercambio
con el exterior afecté severamente al nicleo central de
la economia cubana. Todavia en 1997 las exportacio-
nes e importaciones se encontraban por debajo del
nivel de 1989 y adn parece remota la recuperacion de
la relacién de precios del intercambio, como se apun-
td anteriormente.

A fin de combatir tales tendencias, el gobierno li-
beralizé muchas de las regulaciones anteriores; en
particular, rompié el monopolio estatal del comercio
exterior al dar autonomia de gestién a las empresas
publicas y permitir su convivencia con establecimien-
tos privados. Actualmente se permite a [as empresas
exportadoras adquirir directamente insumos en el ex-
terior y financiar a productores cubanos que compiten
con abastecedores externos. Asimismo, el fomento al
ingreso de capital y de know how extranjeros indujo a
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aplicar modificaciones importantes a los regimenes de
inversién fordnea y de propiedad, asi como a estable-
cer tratamientos fiscales y aduaneros favorables.

El aliento a las exportaciones y la reduccién deli-
berada de las compras externas han sido los elemen-
tos determinantes del ajuste de la balanza de pagos. Los
saldos deficitarios de la cuenta cortiente se han redu-
cido de 3 000 a 428 millones de délares entre 1989 y
1997. Se trata todavia de un acomodo fragil ¢ incom-
pleto, como lo atestigua la aguda dependencia en el
abasto de bienes de capital y energéticos, y de otros in-
sumos estratégicos, asi como de bienes de consumo bd-
sicos. Con todo, hay logros: ademds de duplicarse las
exportaciones entre 1993 y 1997, las transacciones con
Occidente han pasado de menos de 20% a alrededor
de dos tercios del comercio exterior.

a) Inversion extranjera

En 1988 se acord§ establecer la primera empresa
mixta en la isla, para construir y explotar el hotel Sol
Palmeras en Varadero. La organizacién de asociacio-
nes con capital extranjero (317 a principios de 1998) se
acelerd a partir de 1992. Los capitales proceden de mds
de 50 paises: Espafia, Canadd, Italia, México y Fran-
cia sobresalen por su participacién. Los sectores mds
favorecidos, son el turismo, la minerfa y el petréleo.

En 1995 se promulgé una nueva ley para atraer
inversidn extranjera y tecnologia del exterior; ademds,
se han suscrito con los gobiernos de varios pafses con-
venios de proteccién mutua a las inversiones. Las ca-
racteristicas principales de esta ley representan una
importante flexibilizacién del régimen anterior; sin
embargo, se mantienen précticas restrictivas o de con-
trol, entre las que destacan la aprobacidn, caso por
caso, de los proyectos con participacién extranjera, y
la contratacién de personal cubano a través de entida-
des publicas. Las inversiones externas recientes han
propiciado la creacién de alrededor de 60 000 puestos
de trabajo en diversas actividades, y mas de 600 em-
presas y firmas comerciales extranjeras han instalado
oficinas de representacién en el pafs.

b)  Turismo

En 1994 se inici6 la reorganizacién de la activi-
dad turfstica. Se ha revertido la excesiva concentracién
anterior de las decisiones y se ha otorgado autonomfa
econémico-financiera a las empresas constituidas, para
mejorar su competitividad. Las cadenas de hoteles tie-
pen libertad de adquirir sus insumos en el mercado
nacional o en el exterior, y participan —con financia-
miento y asistencia técnica— en el desarrollo de una
red de proveedores nacionales.

El Ministerio de Turismo emprende programas de
promocion institucional y define la politica de inver-
siones, pero las cadenas hoteleras negocian directamen-
te con los inversionistas extranjetos, que provienen
principalmente de Argentina, Brasil, Canad4, Espafia,
Italia, México y el Reino Unido. Se estima que los ser-
vicios turfsticos dan empleo directo a 65 000 personas.
La capacidad instalada asciende en 1998 a casi 390 000
habitaciones disponibles para turismo internacional.
Existe un programa para construir, con apoyo de inver-
siones extranjeras, 27 000 nuevas habitaciones al afio
2000, las que permitirfan recibir cerca de dos millo-
nes de visitantes mas.

2. Reforma y modernizacién del Estado

a) Redimensionamiento del aparato estatal

Hasta 1989, la magnitud y funciones del sector
publico estuvieron fntimamente vinculadas a la parti-
cipacién del Estado en la planificacién de la economia
nacional y en la gestién de las empresas estatales.
Asimismo, la estructura del gobierno central era fun-
cional a las exigencias de integracién econdmica con
los miembros del desaparecido CAME.

A partir de los afios noventa comenz6 a perfilar-
se un nuevo estilo en la organizacién estatal. En 1994
se redujo de 50 a 32 el niimero de ministerios ¢ insti-
tuciones con cardcter de organismo central. Se compac-
té el gobierno central, se asignaron funciones a las
nuevas instituciones de conformidad con la reforma
econdmica y se redujo considerablemente 1a plantilla’
de empleo del gobierno central. Conforme a las orien-
taciones recientes, el Estado asumié un papel menos
protagénico en la economfa, teniendo en cuenta las
reformas y los nuevos objetivos.

Se ha emprendido gradualmente la reestructura-
cién y redimensionamiento de los sectores productivos
para adaptar las empresas al tamafio del mercado, a la
disponibilidad de insumos y a tecnologfas que les per-
mitan competir. Ello implica tanto reconvertit produc-
ciones y cerrar empresas inviables, como modernizar
actividades y usar mejor los recursos disponibles. El
gobierno tiende a formar cuerpos directivos centrales
reducidos pero mis eficientes, y a ceder o descentrali-
zar funciones y responsabilidades a las provincias y
municipios, asi como a otorgar cada vez mayor auto-
nomia de gestion a las empresas piiblicas. Sin menos-
cabo de lo anterior, también se intenta distribuir las
cargas de la crisis y sostener las redes de proteccién
social. Sin embargo, ¢l estrangulamiento externo ha
llevado a las autoridades a establecer controles direc-
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tos y estrictos sobre la asignacién de divisas y de in-
sumos estratégicos.

Por otra parte, con el doble propésito de acelerar
el cambio estructural y difundir en forma equitativa los
beneficios y costos del ajuste, se han creado mecanis-
mos especiales de estimuio a més de 1.4 millones de
trabajadores (a principios de 1998), sobre todo en ac-
tividades exportadoras y en aquellas que sustituyen
importaciones de manera eficiente.

b) Reforma financiera

La reforma financiera estd apenas iniciando su
adaptacién a las transformaciones en el sector real de
la economia, en las relaciones econémicas con el ex-
terior y en los derechos individuales y colectivos de
propiedad. Se estdn realizando reformas institucionales
encaminadas a crear y fortalecer mercados & institucio-
nes financieros, con miras a mejorar la captacién de
ahorro y canalizarlo hacia la inversién y la recupera-
cién productiva. Se tiende asi a crear un sistema finan-
ciero compuesto por bancos, intermediarios no banca-
rios y mercados de capital.

Como primer paso de la reforma del sistema fi-
nanciero, en 1993 se legalizé la tenencia de divisas y
posteriormente las cuentas bancarias de ahorro en
monedas convertibles. Enseguida se establecieron ca-
sas de cambio y otros intermediarios financieros. En-
tre estos dltimos cabe destacar la formacién de ban-
cos o instituciones financieras especializadas en ser-
vir e integrar los circuitos productivos relactonados con
la reconstruccién del comercio exterior y el desarrollo
de los instrumentos de apoyo al intercambio con Oc-
cidente. Por dltimo, se han abierto posibilidades de
participacién a la banca fordnea, que ya cuenta con una
decena de representaciones. L.o mismo ocurre en el
caso de otros servicios financieros, como los seguros.

Los cambios enumerados constituyen el inicio de
transformaciones mas profundas de las instituciones
financieras, a fin de adaptarlas a la secuela de mudan-
zas de orden econdmico que vienen tomando cuerpo
en Cuba. Al respecto, conviene sefialar la promulgacion
en 1997 de sendos decretos que crearon ¢l Banco Cen-
tral de Cuba y la banca comercial, regulando el esta-
blecimiento y funcionamiento de los propios bancos e
instituciones financieras no bancarias. Asi, se rompi6
con ¢l sistema de banca dnica y se dio paso al sistema
tripartito que prevalece en las economfas de mercado:
banca central, banca comercial y banca de inversidn.

3. Mercado laboral

En 1989 se tenfa una situacién de empleo favorable,
aunque no siempre en puestos de elevada productivi-
dad. En los afios noventa la crisis y el cambio estruc-
tural han disminuido el empleo en el sector publico y
lo han acrecentado en las actividades no estatales. Ha
crecido el autoempleo privado, pero persisten restric-
ciones: las entidades por cuenta propia no pueden con-
tratar personal asalariado y en la practica se encuen-
tran marginadas del crédito bancario. Asimismo, la
politica tributaria se ha tornado muy severa con estos
negocios, lo que ha motivado el desaliento y el cierre
de muchos de ellos, cancelando oportunidades de crea-
cién de ingreso y empleos.

Aun cuando la reforma salarial estd pendiente y
los trabajadores han perdido poder adquisitivo, se ha
procurado distribuir con la mayor equidad posible los
costos del ajuste. A través de distintos mecanismos se
ha mantenido el empleo en las empresas paraestatales,
asi como los ingresos de los trabajadores que resultan
técnicamente redundantes. Asi se procura paliar los
costos sociales inmediatos que son la contrapartida
inevitable de los beneficios de largo plazo del ajuste
productivo. Los trabajadores que pierden sus puestos
reciben una garantfa salarial del 100% durante el pri-
mer mes, y con posterioridad un subsidio equivalente
al 60% de sus salarios fijos durante un periodo que
guarda relacién con el niimero de afios de servicio
prestados. Asimismo, hay empresas que mantienen a
los trabajadores en disponibilidad por razones técnicas
o de politica social, cubriéndoles integramente los sa-
larios,

La dualidad econ6émica de mercados y precios se
traduce en dualidad en las remuneraciones netas (no
en los salarios) de la fuerza de trabajo. El salario real
de los empleados publicos del sector central se ha
deteriorado. En cambio, en actividades de alta priori-
dad (exportaciones, productos energéticos, alimentos),
reciben ingresos complementarios por la via de esti-
mulos para elevar la productividad y la generacitn o
ahorro de divisas. Entonces, uno de los dilemas de la
economia cubana es el de generalizar los estimulos que
recibe sélo una parte de la poblacién trabajadora. Asi,
se ha propiciado cierta emigracién de trabajadores que
no gozan de estimulos hacia los islotes de modernidad,
como los servicios turisticos.

LA ECONOMIA DE CUBA -« DAVID IBARRA Y JORGE MATTAR



34 REVISTA DE LA CEPAL 66 «

DICIEMBRE 1998

4. Reformas macroeconémicas

a) Reforma fiscal

La reforma tributaria se estd aplicando paulatina-
mente en vista de sus enormes exigencias administra-
tivas y de la ausencia de pricticas impositivas previas
a nivel de personas y empresas individuales. Los im-
puestos anferiores se vienen reemplazando por gravd-
menes semejantes a los que imperan en Occidente y
el impuesto a la circulacién monetaria serd sustituido
por uno a las ventas. A mediados de 1998 todas las em-
presas estatales cstaban incorporadas al nuevo sistema
tributario.

Entre los propdsitos principales de la Ley del
Sistema Tributario de 1994 estdn los de proteger a las
capas sociales de mds bajos ingresos, estimular el tra-
bajo y la produccidn y contribuir a eliminar el exceso
de liquidez. Se crearon dos impuestos directos, uno de
35% sobre las utilidades de las empresas y otro sobre
los ingresos de las personas fisicas, de cardcter progre-
sivo. Los ingresos del impuesto sobre las utilidades se
multiplicaron por cinco entre 1995 y 1998, mientras
que el segundo impuesto se concentrd en las activida-
des mercantiles por cuenta propia y, a partir de 1996,
en los ingresos en divisas de ciertas categorias profe-
sionales.

En mayo de 1997 se legalizé el alquiler de inmue-
bles y se cred un impuesto calculado sobre la base de
las caracteristicas de la propiedad arrendada. Se esti-
ma que un 20% de los turistas, descontando los cuba-
nos no residentes, se hospedan en casas particulares.

La gradual aplicacién de la Ley mencionada se ha
concretado en un aumento de las contribuciones del
sector no estatal y de la poblacién. En 1995 estos dos
sectores representaban 6.7% de los ingresos totales; el
afio siguiente la aportacién fue de 9% y se elevé a 9.4%
en 1997. Esa cifra se sitiia todavia por debajo del aporte
potencial del sector privado, en particular porque bue-
na parte de las actividades productivas no estatales se
ubican en el sector cooperativisté agropecuario, que no
se ha incorporado todavia al nuevo sistema tributario.

b) Sistema monetario

En materia monetaria se-legalizé el mercado pa-
ralelo de divisas y también la apertura de cuentas de
ahorro en moneda extranjera en los bancos nacionales.
Se establecio, asimismo, una red de tiendas de recu-
peracién de divisas (TrD), con el doble propésito de
suplir limitaciones en los abastos nacionales y retirar
excedentes de liquidez. Asi, los mercados se han seg-

mentado y las operaciones se realizan en varias mo-
nedas: pesos cubanos, délares estadounidenses y, més
recientemente, pesos convertibles. E! mercado formal
controlado con altos subsidios estatales ha mantenido
estables los precios de los bienes y servicios esencia-
les de consumo, medidos en pesos cubanos. En los
mercados liberalizados de productos de origen agro-
pecuario, industriales y de artesania, los precios se fi-
Jjan libremente (en las tres monedas que circulan, peso,
peso convertible y délar), segiin las fluctuaciones de
la oferta y la demanda. En las TRD los regula el gobier-
no y la compraventa puede realizarse en pesos conver-
tibles o en délares.

5. Sistema de planificacion

El sistema cubano de planificacién ha experimentado
transformaciones y adaptaciones importantes que de-
rivan de las exigencias de la estabilizacién macroeco-
némica y de los cambios estructurales asociados a la
reconstruccién de los nexos econémicos con el mun-
do occidental.

Asf, se van alterando las fronteras institucionales
que delimitan lo piblico de lo privado. La planeaci6n
ha de ceder terreno a los mercados, en tanto sistema
de coordinacién econémica. Con todo, atin predomina
el sistema de control centralizado y las empresas pad-
blicas ejercen un papel principal en la asignacién de
los recursos y en el abastecimiento de la mayoria de
los bienes y servicios. Sin embargo, las fuerzas del
mercado van en ascenso, propiciando la descentraliza-
ci6n progresiva de actividades y decisiones econdmi-
cas. Por consiguiente, coexisten de manera tensionada
la planeacion central y ¢l mercado en més y mas dreas
de la economfa.

Al mismo tiempo, la reconstruccién de los nexos
econémicos con Occidente obliga a pasar de un modo
extensivo de crecimiento a otro dominado por impera-
tivos de competitividad, excelencia técnica y flexibi-
lidad de adaptacién a los mercados. Y si bien la pla-
neacidn central puede resultar apta para el primer
patrén de crecimiento, tiene claras deficiencias para
procurar un desarrollo intensivo, sobre todo en econo-
mfas pequefias y, por ende, abiertas al comercio exte-
rior.

Como es natural, los resultados de los acomodos
estructurales de la economia cubana ofrecen un com-
plejo panorama de avances y rezagos. Las fuerzas inter-
nas y externas favorecen unas veces y otras entorpecen
el avance y la celeridad de los esfuerzos reformistas.
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Las vicisitudes inevitables del “perfodo especial”
afectaron la presentacion de los planes anuales a la
Asamblea Nacional entre 1991 y 1995. Al mismo tiem-
po que se instrumentaron medidas de emergencia, co-
menzaron a implantarse nuevos mecanismos de manejo
macroeconémico y microeconémico que comenzaron a
resaltar las relaciones de mercado y a apuntalar crite-
rios mds estrictos de competitividad y eficiencia, Asf se
perfilaron modalidades programéticas antes inéditas
que configuraron la llamada “planeacion estratégica”.

Ningtin sistema de planeacién o, puesto de modo
mds general, ningiin sistema coordinador de la econo-
mia es independiente del marco legal y organizativo
en el que se desenvuelve. En Cuba, el impacto de cir-
cunstancias nuevas y problemas apremiantes han lle-
vado a abrir un pericdo de reconstruccién institucional

_todavia en marcha. Hasta ahora, la reforma institu-
cional y la del sistema de planeacién han ido de la ma-
no, y eso explica la flexibilidad y buena parte de los
aciertos de la estabilizacién econémica o de algunas
transformaciones estructurales indispensables. Con
todo, ambos procesos interdependientes de cambio no
han concluido y por lo tanto subsisten tensiones, sin
que se perfile con nitidez la divisién del trabajo entre
el Estado y el mercado en la asignacion de los recur-
s0s 0 en la coordinacién de la actividad econdémica.

6. Oftras reformas

a) Legalizacion de los mercados duales y remesas
familiares

A partir de las medidas de legalizacién de la te-
nencia de divisas a mediados de 1993, las remesas
familiares han adquirido cada vez mds importancia en
el sector externo de la economia cubana. Ellas com-
plementan el ingreso de las familias, y a la vez se tra-
ducen en un poder de compra que contribuye a soste-
ner y ampliar las transacciones de los mercados libe-
ralizados y de las tiendas de recuperacion de divisas.
Por lo demas, la creacién de mercados libres en si ha
alentado la produccién y facilitado la difusién de nue-
vas fuentes de ingreso para la poblacién.

Desde un punto de vista macroecondmico, la
multiplicidad del sistema de precios o de los circuitos
monetarios —aunque pudiese tener desventajas a més
largo plazo— ha permitido captar divisas escasas, asi

como acrecentar los abastos accesibles a familias y
empresas.

b) Transformaciones en el sector agropecuario

Entre 1959 y 1963 se promulgaron dos leyes de
reforma agraria que configuraron en la agricultura
cubana un sector estatal dominante, que concentrd la
mayor parte de las tierras del pais. En 1993 se decidié
permitir €l usufructo por parte de terceros del grueso
de las tierras estatales, con miras a alentar el crecimien-
to de la oferta y descentralizar funciones y responsa-
bilidades, asf como a reducir los apoyos fiscales.

Con ese fin se crearon las Unidades Bdsicas de
Produccién Cooperativa (UBPC), que iniciaron el cami-
no hacia formas de organizacion mds pequefias y con
mayor autonomia, La profundidad de la reforma pue-~
de apreciarse en el hecho de que hoy las dos terceras
partes de la superficie cultivable son manejadas por
entidades no estatales. Las uBrc recibieron en usufructo
el 42% de las tierras cultivables y captaron préstamos
equivalentes al valor de los equipos e instalaciones.

En 1994 se formaliz6 la creacién de los “merca-
dos agropecuarios”, donde los precios se fijan libre-
meate. Se han establecido mercados de este tipo en los
169 municipios del pais y 29 en la ciudad de La Ha-
bana. De este modo quedé legalizada la comerciali-
zacion de los productos de los campesinos privados,
asi como los provenientes de empresas piiblicas y coo-
perativas, después de haber cumplido sus compromi-
sos de ventas al Estado. En 1997 la iniciativa privada
aportd el 73% de los suministros, en tanto que los
sectores estatal y cooperativo contribuyeron con 24 y
4%, respectivamente.

Los efectos inmediatos del cambio en el uso de
la tierra agricola se han traducido en aliento a la pro-
duccién, la creacion de fuentes independientes de
empleo ¢ incipiente formacién de nuevos cuadros
empresariales, El experimento todavia no ha madura-
do y enfrenta los riesgos asociados a toda reforma agra-
ria, los cuales, en el caso de Cuba, estdn magnificados
por la crisis, la sobremecanizacion agricola anterior, 1a
falta de experiencia gerencial, las insuficiencias en los
abastos de insumos y repuestos esenciales y las formas
de propiedad que alientan imperfectamente la rein-
version, la innovacién tecnolégica o el cuidado de los
recursos naturales., (Demsetz, 1967; Coase, comp.,
1988).
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Comentarios finales

Subsisten problemas de envergadura que afectan y
afectardn la evolucién de la economia y la sociedad
cubanas. Los avances microecondmicos se han concen-
trado en la produccién de bienes comercializables; el
proceso de formacién de capital se ha debilitado con-
siderablemente, tanto como los estdndares de mante-
nimiento de las empresas y la infraestructura en mo-
mentos en que las necesidades técnicas de reconversion
alcanzan su punto mdximo, Los esquemas de reorga-
nizacién de los productores agricolas y de la industria
estdn lejos de haberse consolidado (este es el caso en
muchas de las cooperativas agricolas, y de las plantas
industriales que no se han redimensionado ni han co-
rregido el empleo excesivo); como sucedidé en 1996 con
¢l sobrecalentamiento de la economia, el estrangula-
miento externo, apenas resueito parcialmente, impone
limites estrechos a las tasas asequibles de crecimien-
to, y la brecha entre los ingresos y los gastos de segu-
ridad social se ha ensanchado desde 1989, dado que
los beneficios se otorgan independientemente de la re-
caudacién por némina.

Fenémenos demograficos (como el envejecimien-
to de la poblacion y la alta proporcidn de pensionados
en relacién con la fuerza de trabajo activa), asf como
las necesidades financieras sefialadas en el parrafo
anterior, reducen mds all4 de lo conveniente los fon-
dos presupuestarios de inversién y modernizacién pro-
ductiva, De ah{ la importancia de reconsiderar el con-
junto de los sistemas de pensiones y las redes de se-
guridad social.

Resuelta Ia fase de estabilizacién del “periodo
especial”, se estd ante una bifurcacién de caminos al
futuro, cuya complejidad intrinseca apenas permite un
esbozo grueso de orden general. Una primera opcidn
conduciria a limitar los procesos de liberalizacién de
la “segunda economia”, y a detener el fortalecimiento
de los derechos privados de propiedad, lo que permi-
tirfa prevenir la ulterior segmentacion de la sociedad
o la dispersion del poder politico y econémico. Los
inconvenientes de esta via son igualmente claros:
menores tasas de desarrollo, reduccién de los impul-
sos innovadores al crecimiento y la riesgosa prolonga-
¢ién de un periodo de transformaciones econdémicas y
sociales inevitables.

I.a otra opcidn serfa la de proseguir con las re-
formas y suprimir gradualmente las trabas al desarro-

llo de la “segunda economia”. Desde la dptica cuba-
na, elegir esta variante no estarfa exenta de problemas.
En principio, tendria que aceptarse la separacién gra-
dual de poderes entre Estado y mercado, lo que equi-
valdrfa a modificar el paradigma socialista prevalecien-
te hasta ahora. Al propio tiempo, habria que compen-
sar las tendencias estratificadoras de los ingresos, ex-
tendiendo los incentivos de la “segunda economia” a
otros segmentos del mercado de ‘trabajo a fin de res-
guardar los objetivos legitimadores del Estado cubano
de bienestar.

Contrariamente a lo que suele suponerse, las
metamorfosis profundas de los sistemas productivos no
se alcanzan instantdneamente ni dejan de afectar al
conjunto del cuerpo social; antes han de recorrerse los
caminos poco explorados y azarosos de la transicion
institucional. A mayor abundamiento, Cuba no tiene
mucho margen de maniobra, Aparte de tensiones in-
ternas, el actual aislamiento econémico internacional
impone limitaciones extraordinarias al ritmo asequible
de la reconstruccién nacional. Por estas razones, de
culminar el esfuerzo de reforma, éste se llevard a cabo
gradualmente, sin fidelidad a la linea recta, sino si-
guiendo sendas zigzagueantes, La reciente elevacion de
la carga impositiva sobre las actividades privadas por
cuenta propia ilustra ta presencia de tensiones internas,
y el embargo estadounidense la de aquéllas de origen
fordneo.

Aqui cabe formular una distincién entre las estra-
tegias radicales de cambio estructural que pueden im-
plantarse de inmediato y el ritmo mas lento de madu-
racién de los cambios institucionales. Ciertamente es
posible desregular de la noche a la mafiana el comer-
cio exterior o unificar los mercados cambiarios, pero
ello podria ser incompatible con el proceso mds pau-
sado de reorganizacién y reconversién productiva al
nivel microeconémico o con la aceptacién social de
nuevos valores o de mayores sacrificios en el corto
plazo.

Como se anotd, el impulso reformista en Cuba
surge principalmente en respuesta a perturbaciones de
origen externo que exigieron estrategias terapéuticas
implantadas de arriba a abajo, previo un perfodo de
consultas con las organizaciones populares. Exhibe
entonces la ambigiiedad propia de una reforma profun-
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da, muchos de cuyos objetivos sélo se desbrozaran al
avanzarse en la solucién de tensiones y rigideces po-
liticas inevitables.

Lo anterior no niega la necesidad de eliminar pro-
gresivamente distorsiones econémicas flagrantes y
abrazar un nuevo conjunto de reformas; sélo subraya
la exigencia de seleccionar cuidadosamente las priori-
dades de corto y largo plazo, asi como de evaluar la
rapidez con que puedan aplicarse razonablemente los
cambios institucionales.

En cualquier caso, el futuro cubano no esté ence-
rrado en las dicotomfas clasicas de capitalismo o so-
cialismo. Hay muchos caminos abiertos, como lo ates-
tiguan los distintos equilibrios entre eficiencia, equi-

dad y crecimiento alcanzados en el norte de Europa,
los paises de la cuenca del Pacifico o Costa Rica en
América Latina,

Hasta aquf se ha pasado revista principalmente a
las opciones y condicionantes internas de la transicién
econémica y de la reinsercién de Cuba en los merca-
dos occidentales. Sin embargo, en un mundo interde-
pendiente, las decisiones nacionales son marcadas por
influencias ajenas de creciente relevancia. Por eso, el
ritmo del proceso cubano de reforma y algunas de sus
caracteristicas quedarén sujetos a las reacciones y res-
puestas de la comunidad internacional, expresadas en
acercamiento y solucién de diferendos, o en separacién
y hasta hostigamiento reciproco.
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International Peace Aunque los gobiernos de la regién han aumentado sus gastos

i - en salud y educacion, los resultados son insatisfactorios. El
Juan Luis Londofio

Presidente, Revista Dinero
(Colombia) transferencia y no como inversién. La acumulacién de capital

gasto en esos servicios se ha considerado habitualmente como

humano ha sido relativamente lenta, con cfectos negativos
Lesley O'Connell

sobre el crecimiento econémico y se ha distribuido en forma
Consultora, Bancoe

Interamerican de Desarrollo dispareja entre los diversos grupos de ingreso, lo que ha au-
mentado la desigualdad. En este artfculo se examinan las cau-
sas de estos resultados. En primer lugar se describe la natura-
leza del problema, aportando datos que confirman la escasa e
inequitativa acumulacién de capital social en la regién, la que
ha acentuado la designaldad en la distribucién de la riqueza y
los ingresos. Luego se discuten las causas que explican esos
resultados y se pone de relieve el efecto de una débil demanda
de educacién entre los pobres, causada, entre otros factores,
por las restricciones de su ingreso y la politica antigua de pro-
teccién econdémica. En las conclusiones se destaca que las re-
formas econdmicas han aumentado la demanda de capital so-
cial lo que eleva la rentabilidad privada de la inversién en
capital humano y da origen a un renovado interés del sector
privado en mejorar el sistema de educacién piiblica. Asimis-
mo, el sector piiblico tiene nuevos incentivos para acometer la
reforma de los sectores de satud y educacién. De ese modo po-
dria iniciarse un circulo virtuoso de una mejor acumulacién y
distribucién de capital humano, ligadas con un crecimiento

econdmico mas equitativo.
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Introduccion

En el modelo de desarrollo de comienzos de la pos-
guerra se daba mucha importancia al papel del Esta-
do. El desafio de 1a coordinacién —asegurar la com-
plementacién de la inversién publica y privada en los
sectores de la industria, el transporte y las comunica-
ciones necesaria para el despegue de la economia—
parecia justificar que el Estado no s6lo asumiera el lide-
razgo como planificador, sino que también tomara la
batuta en el manejo de la economfa y la produccién. En
este modelo de desarrollo, gastar en ‘sectores no pro-
ductivos’ como la educacién y la salud se vefa como
una carga que obstaculizaba la acumulacién de activos
productivos y, por lo tanto, como un costo en términos
del crecimiento. Los primeros modelos demograficos
sefialaban, por ejemplo, que el crecimiento acelerado
de la poblacién de los paises en vias de desarrollo
implicaba una desviacién de recursos piblicos para
pagar servicios de educacién y salud, con lo que se re-
ducia la disponibilidad de capital fisico productivo por
habitante.

Los mds recientes modelos de crecimiento incor-
poran ¢l concepto de ‘capital humano’ como inversién
productiva. En los nuevos modelos cldsicos de creci-
miento, la acumulacién de capital humano es un fac-
tor tan relevante para el crecimiento como lo era el
estrecho concepto de capital fisico: se estimula el cre-
cimiento econémico aumentando el ahorro y la inver-
sién en educacion. Los modelos de crecimiento endd-
geno mds recientes atribuyen una importancia adn
mayor al capital humano. En estos modelos, el desa-
rrollo sostenible es posible, en parte, por las externa-
lidades positivas que genera el proceso de educacion,
importante modalidad del capital humano; para un cre-
cimiento sostenible y elevado son esenciales nuevas
ideas y tecnologias, cuyo desarrollo, a su vez, depen-
de de elevados niveles de capital humano.

Los nuevos modelos de crecimiento ofrecen una
justificacién elegante y poderosa a favor de las inver-
siones en capital humano por ser eficientes y promo-
vedoras del crecimiento econdmico. En su forma més
simple, sin embargo (como queda de manifiesto en los
conocidos estudios empiricos sobre crecimiento de
Barro, Sala-i-Martin, Romer y otros) incorporan hip6-
tesis poco eficaces para orientar las opciones de poli-
tica.

En primer lugar, y fundamental para los propési-
tos de este trabajo, se pasa por alto la distribucidn del
capital humano entre las personas. Se supone en for-
ma implicita que el proceso de acumulacién beneficia-
14, por un proceso de filtracidn, a los miembros de
todos los grupos de ingreso en forma proporcional.

Segundo, y reforzando la primera deficiencia, no
se toma en cuenta la demanda. Se considera la acumu-
lacién de capital humano como exégena. Los determi-
nantes del proceso de acumulacién —decisiones de los
hogares de invertir en capital humano y decisiones de
politica publica respecto del tamaiio y asignacidn de
dichas inversiones— no han sido incluidos en los
modelos. No se consideran en forma explicita ni la dis-
tribucién inicial entre los hogares del grado de instruc-
cién de los adultos— factor decisivo para la inversién
en educacién infantil (Schultz, 1988)— ni las politi-
cas macroeconémicas, comerciales, y otras que abar-
can al conjunto de la economia y que también afectan
ta demanda de educacién de los hogares en los distin-
tos grupos de ingresos. Se ignora el hecho de que los
padres mds pobres y con menor grado de instruccién
tienden a invertir menos en la educacién de sus hijos.

En tercer lugar, se deja de lado el problema de la
entrega: la produccion eficiente y equitativa de servi-
cios sociales. Se apoya en forma implicita un papel
preponderante del Estado en la provision de servicios
de salud y educacién, El acento en externalidades po-
sitivas del capital humano en los nuevos modeios de
crecimiento se basa en la légica del fracaso del mer-
cado —especialmente en los mercados de capitales—
que inhibe la inversion privada éptima en capital hu-
mano. Como el capital humano no se puede apropiar,
no puede servir de garanta para préstamos; aun cuan-
do los agentes reconozcan la alta rentabilidad de la
inversién privada en salud y educacién, no pueden
endeudarse, con lo que sus inversiones tienen una fuer-
te restriccién de liquidez. Por ello en estos modelos el
papel del Estado es decisivo y refuerza el concepto
tradicional del gobierno como principal financista,
productor y proveedor de todos los servicios sociales,’

! Desde luego, el Estado puede tener un papel importante en el

financiamiento selectivo de programas sociales, parte de su provi-
sién. Los nuevos modelos de crecimiento no se pronuncian sobre
este punto.
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La falta de énfasis en la distribucién, la demanda
y la entrega de programas sociales ha reforzado la
antigua hipétesis de que las sociedades en desarrollo
latinoamericanas enfrentan una ineludible compensa-
cién de ventajas (trade-off) entre los objetivos de efi-
ciencia y equidad. Siguiendo la tradicién de Kuznets,
los analistas han tendido a ver la elevada y creciente
desigualdad de ingresos en la regién como consecuen-
cia inevitable del desarrollo econdmico. Los esfuerzos
de gobiernos en el pasado para rectificar la inequidad
mediante transferencias populistas —con desastrosos
resultados fiscales— han fomentado el pesimismo
respecto de que América Latina pudiera conciliar el
crecimiento con la equidad. Dado ese pesimismo, el
abanico de recomendaciones de politica ha sido relati-
vamente restringido: una politica social marginal, di-
sefiada para mitigar el impacto de la creciente pobre-
za, sin darle ninguna importancia a la inversién en el
capital humano de los pobres.

Para rebatir las hipétesis de los nuevos modelos
de crecimiento y de los pesimistas del trade off, este
articulo se concentra en los sectores sociales de la edu-
cacién y la salud de América Latina. El proceso de
inversion en capital humano en estos dos sectores no
ha funcionado bien en la regién. Aunque los gobier-
nos han comprometido tantos o més recursos que otros
paises en desarrollo en los servicios de salud y educa-
cién, los resultados de la regién dado su nivel de in-
greso son magros. El gasto en estos servicios, especial-
mente para los pobres, ha sido considerado en el pa-
sado como una transferencia y no como una inversidn.
La acumulacién de capital humano ha sido relativa-
mente lenta, lo que ha afectado negativamente al cre-
cimiento, y ha sido altamente inequitativa entre gru-
pos de ingreso, to que ha agudizado la desigualdad de
los ingresos.

Este articulo busca las razones. La discusién se
basa en una consideracion mas amplia de los puntos
mencionados, centrdndose en los aspectos interrelacio-
nados de la demanda (de educacidn, por ejemplo) y de
la distribucién. Una discusién profunda del tercer pun-
to, la transformacién de la entrega de los servicios
sociales, puede encontrarse en Birdsall y Londofio
(1998).

En primer lugar, en lo que toca a la demanda, la
baja acumulacién de capital humano en América Lati-
na refleja la escasa demanda de educacién de los ho-
gares, especialmente de los més pobres. Por otre lado,
en cuanto a la distribucidn, la baja demanda de capital
humano de los hogares estd ligada a la elevada pro-
porcién de hogares pobres en América Latina y a la

profundidad de su pobreza. En América Latina, el
acceso histéricamente inequitativo de los pobres a los
activos que generan renta —tanto tierra como capital
humano— ayuda a explicar el circulo vicioso de la baja
acumulacion de capital humano y la pobreza. Mds adn,
la escasa acumulacién de capital humano de los pobres
se ha acentuado por padrones regresivos del gasto pd-
blico en programas sociales —los pobres no se han
beneficiado mucho del gasto piiblico en servicios de
salud y educacién— y por las politicas econémicas que
han penalizado al trabajo y han desalentado la inver-
sién de los hogares en educacidn.

En resumen, en América Latina la teorfa de la
filtracién (trickle-down) no ha sido aplicable a la acu-
mulacién de capital humano. Si las economias de la
regi6én han de aprovechar los efectos de eficiencia y
promoci6n del crecimiento de una més répida acumu-
lacién de capital humano, deben darle mayor impor-
tancia a la equidad en la distribucién de los servicios
que generan capital humano,?

El articulo describe, para comenzar, la naturale-
7a del desafio, resumiendo datos que demuestran que,
a pesar de un nivel adecuado de gasto publico, la acu-
mulacién de capital humano en América Latina ha sido
baja e inequitativa —la distribucién de la educacién
apenas si ha mejorado en el transcurso del tiempo. El
andlisis empirico muestra que la acumulacién baja e
inequitativa del capital humano explica en gran parte
no solo el alto nivel de pobreza y la disparidad de in-
gresos en América Latina, sino también su lenta for-
macién de capital y la falta de crecimiento econémi-
co; y que, en un circulo vicioso, la insuficiencia y la
desigualdad de los recursos humanos de la regién han
sido efecto y al mismo tiempo factor coadyuvante del
alto grado de desigualdad de activos e ingresos en toda
América Latina.

Después se analizan las razones de esta baja y
desigual acumulacién de capital humano; se destaca el
efecto de una débil demanda de educacidén entre los
pobres debido a restricciones de liquidez y 1a probabi-
lidad de una baja rentabilidad de la inversién en capi-
tal humano en las economias sesgadas contra ¢l traba-
jo. Por una parte, la historia sugiere un desalentador
circulo vicioso en el que la pobreza y la desigualdad
de ingreso iniciales se han traducido en una acumula-

2 En Birdsall y Londofio (1998) plantcamos el problema de una
entrega mds equitativa de servicios sociales mediante un nuevo
enfoque horizontal a la provisién de servicios sociales, que descan-
sa en una mayor focalizacién del gasto pablico en los pobres, una
oferta de servicios més competitiva y una demanda que fortalece el
poder de los consumidores, incluidos los pobres.
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cién de capital humano lenta y desigual, que a su vez
ha reducido el crecimiento econémico y acentuado la
desigualdad. Por otra parte, hay una consecuencia
positiva: una acumulacién més rdpida, con mayor én-
fasis en el acceso igualitario a la educacién, puede
acelerar el crecimiento econdémico y reducir la des-
igualdad de los ingresos. Mds educacién y una educa-
cién mds igualitaria pueden promover tanto la eficien-
cia como la equidad.

Este articulo concluye con una nota de optimis-
mo, Las recientes reformas generales de la economia
estdn aumentando la demanda de mano de obra califi-
cada en la region. Ello eleva la rentabilidad de la in-
versién en capital humano y genera una nueva ola de
interés del sector empresarial por contar con un mejor
sistema de educacién pidblica. Al mismo tiempo, el
éxito en el frente macroecondmico ha generado una
disposicién en el sector pablico para emprender refor-

II

mas en los sectores de salud y educacién: la educacién
fue tema principal de atencién de los jefes de Estado
en la Cumbre de las Américas de Santiago de Chile
(1998). En toda la regi6n se estdn ensayando numero-
$0s nuevos sistemas de provisién de servicios sociales
que combinan las reglas del juego impuestas central-
mente con la oferta competitiva del mercado y el for-
talecimiento del poder de los consumidores. Estos in-
tentos muestran que es posible una mayor eficiencia
interna en la provisién de servicios sociales y una
mayor capacidad de respuesta y responsabilidad de los
sistemas publicos frente a las necesidades de los po-
bres. Un mayor acceso de los pobres a buenos servi-
cios de educacién y salud puede poner en movimiento
un nuevo circulo virtuoso que incluya una distribucién
mds justa de activos y oportunidades, un crecimiento
econdémico mds rapido y una distribucién mds amplia
de sus beneficios.

La baja y desigual acumulacién de capital

humano en América Latina

Examinemos en primer lugar cudles son los hechos.
Cotejado con su ingreso por habitante, el proceso de
acumulacién de capital humano en América Latina es
débil en comparacioén con otras regiones. Este hecho
es mds evidente en el sector de la educacién: la esco-
laridad media es inferior en dos afios a la que le co-
mresponde por su ingreso por habitante, apenas supera
el desempefio del Africa subsahariana y estd muy por
debajo de la que se observa en Asia oriental y
sudoriental. A principios del decenio de 1990, los tra-
bajadores tenfan un promedio de 5.2 afios de escolari-
dad, casi un tercio menos de lo que podia esperarse
para pafses con un nivel de desarrollo similar; mds de
un tercio de los nifios que entraban a la escuela pri-
maria no la terminaban, tasa de desercidn que més que
duplica la de otras regiones del mundo.

La brecha educacional ha empeorado en los lti-
mos treinta afios. A comienzos de los afios setenta,
América Latina tenia un nivel de instruccién mds bajo
que pafses de niveles de ingreso comparables de Eu-
ropa y el sudeste asidtico, pero equiparable al de los
demads pafses en desarrollo, si se lo media por habitan-
te. Desde entonces, la educacién en América Latina
(encabezada por Brasil, México, Venezuela y Améri-

ca Central) ha crecido a una tasa positiva pero lenta,
muy por debajo de las tasas registradas por los paises
asiticos y el resto del mundo en desarrollo. En 1980,
la fuerza trabajadora de la regién iba atrasada en un
afio con respecto al promedio de los pafses en desa-
rrollo en cuanto al nimero de afios cursados, A me-
diados del decenio de 1990, este atraso se habia du-
plicado. En comparacién con Asia oriental y
sudoriental, el déficit educativo de América Latina
subié de menos de un afio, en 1970, a alrededor de
cuatro en 1995 (gréfico 1).

El déficit en salud es mds peguefio en compara-
cién con otras regiones. La esperanza media de vida
es casi dos afios menor que la correspondiente a su
nivel de ingreso (grafico 2). Es posible que ello sea
consecuencia de una menor diferencia que en otras
regiones en cuanto a género en la educacion, al efecto
positivo del grado de instruccién de las madres en la
mortalidad infantil y al gasto e innovacién relativamen-
te mayores en el sector de salud en América Latina
(81D, 1996),

El problema bésico no es el de un bajo nivel de
gasto en salud y educacién —el que es similar al de
otras regiones en desarrollo, con un 6.6% del P (cua-
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GRAFICO 1 GRAFICO 2
América Latina y Asia oriental: América Latina: El déficit de
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Fuente: Banco Interamericano de Desarrollo, Progreso econdmi-
co y social en América Lating, Washington D.C., 1996.

dro 1)®*—, sino mas bien de utilizacién ineficiente del
gasto publico y de distribucién poco equitativa de la
incidencia del gasto en esos servicios, es decir, la pro-
porcion relativamente baja de ese gasto que ha bene-
ficiado a los pobres.* En comparacién con Asia orien-
tal y los paises industrializados, América Latina mues-
tra una alta desigualdad en la distribucién de su capi-
tal humano. (La desigualdad en la distribucién de la
tierra, otro activo productivo critico, es la més alta del
mundo —véanse los gréficos 3 y 4).5 Por lo tanto, la
baja tasa de acumulacién general —un promedio de
grandes aumentos de escolaridad para unos pocos y
escasos aumentos para la gran mayoria— es produc-

3 Igual que tos resultados, el gasto en salud es relativamente mds
elevado que en educacidn en comparacién con otras regiones. En
este art{culo se destaca la educacion como medida de acumulacién de
capital humano. La salud es otra inversién en capital humano, pero
con efectos menos mensurables —y, por lo tanto, mds dificiles de
medir y diferenciar— en la productividad y el crecimiento del in-
greso.

4 En comparacién con Asia oriental, el bajo crecimiento econémi-
co y la posterior caida de la fecundidad se tradujeron también en
una disminucion del gasto por nifio en América Latina, especialmente
durante el decenio de 1980). Ahora América Latina estd empezando
a beneficiarse de una reduccién del crecimiento de 1a poblaci6n en
edad escolar y de un aumento absoluto del gasto por habitante que se
asocia a tasas de crecimiento econémico més elevadas, aun si no
aumenta la proporcién del pig destinado a gasto social. Ademds, en
muchos paises esa proporcion también estd aumentando.

5 En los grificos 3 y 4, sc estiman los afios de escolaridad usando
la distribucién de frecuencias de Barro-Lee para la poblacidn de 25
afios y mds entre las categorias de escolaridad (*sin escolaridad’,
‘primaria incompleta’, ‘primaria completa’, ‘secundaria incomple-
ta’, ‘secundaria completa’, ‘superior incompleta’ y ‘superior com-
pleta’). Hay datos que muestran que en América Latina estarfa dis-
minuyendo la desigualdad de la educacién: la desigualdad era me-
nor para los adultos jévenes (entre 20 y 30 afios) que para grupos
mayores en 1990 (Elizabeth King, correspondencia personal, junio
de 1997). Sin embargo, la experiencia de paises como Indonesia
muestra que aun a partir de niveles bajos, se puede asociar la acu-
mulacidn rdpida con mejoramientos en la distribucién.

Fuente: Banco Interamericano de Desarrollo, Progreso econdmi-
co y social en América Latina, Washington D.C., 1996.

4 Calculado de la ecuacién e(ln (y), time).

CUADRO 1

Gasto social en el decenio de 1990

(Por ciento del PiB)

Gasto piiblico Gasto privado
Total Educacién Salud Salud
América Latina 6.6 3.6 3.0 31
Otros paises en desarrollo 6.4 42 2.2 1.9
Todos los paises en
desarrollo 6.5 1.1 2.4 22

Total mundial 9.9 5.1 4.8 3.2

Fuente: Banco Interamericano de Desarrollo (BID), Progreso econd-
mico y social en América Latina, Washington, D.C., 1996,

to, en parte, de la naturaleza desigual de la acumula-
cién.b

Ademds, y contrariamente a lo que cabrfa espe-
rar, el aumento de la escolaridad media en América
Latina en los iltimos treinta afios no ha estado asocia-
do con el mejoramiento de la distribucién de la edu-
cacién. En el gréfico 5 se compara la distribucién prac-

¢ La baja acumulacién en América Latina se asocia estrechamente
con la mala calidad de las escuelas publicas primarias y secunda-
rias, como describen y analizan Schiefelbein, 1995 y Birdsall, 1998,
Entre una multitud de problemas sistémicos de los sistemas alia-
mente centralizados estd la dificultad de contratacién y retencién
de los mejores profesores. En muchos pafses los profesores son
muy mal pagados; mds adn, los profesores, incluyendo a los menos
preparades, son mal apoyados, pero sin embargo avanzan
automdticamente en el sistema persistiendo a menudo en pricticas
laborales insatisfactorias para beneficiarse de pensiones garantiza-
das y para retirarse a tan temprana edad como a los 50 aiios. Mu-
chos presupuestos estin recargados de pagos a profesores inacti-
vos, ya sea retirados o profesores “fantasmas”, lo que merma los
recursos disponibles para los profesores activos. Es un desafio para
los gobiemnos de la regién crear mecanismos para atraer la colabo-
racién y la cooperacidn de los gremios de profesores, algunos de
los cuales estdn politizados y se resisten al cambio.
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GRAFICO 3
Desigualdad de distribucion
de los activos, alrededor de 1990
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Fuente: La desigualdad de distribucién del capital humano se calculé
utilizando cifras de educacién de R.J, Barro y J. Lee, International
Comparison of Educational Attainment, Washington D.C., Banco
Mundial, 1993. Los coeficientes de Gini para la distribucién de la
tierra se obtuvieron de K, Deininger y L. Squire (correspondencia
personal).

¢ La medida de desigualdad de distribucién del capital humano es
la desviacién estdndar de la escolaridad de la poblacién de 25
afios y mds (véase la nota de pie de pdgina niimero 5).

GRAFICO 3
América Latina y el Caribe y Asia oriental:
Desigualdad de distribucién del capital
humano, una comparacién regional®
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Fuente: La desigualdad de la distribucién del capital humano se
calculé con la informacién de escolaridad de R.J. Barro y J. Lee,
International Comparisons in Educational Attainment, Washington
D.C., Banco Mundial, 1993.

a En Asia oriental se incluyen Hong Kong, Indonesia, la Repibli-
ca de Corea, Malasia, Singapur, Taiwdn y Tailandia. La desigual-
dad de distribucidn del capital humano se mide aquf por el coefi-
ciente de variacién de la escolaridad.

GRAFICO 4
Desigualdad de distribucién
de los activos, alrededor de 19902
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Fuente: La desigualdad del capital humano se calculé utilizando las
cifras de educacién de R.J, Barro y J. Lee International Comparison
of Educational Atrginment, Washington D.C., Banco Mundial, 1993.
Los coeficientes de Gini para la tierra se obtuvieron de K. Deininger
y L. Squire (correspondencia personal),

1 La medida de desigualdad del capital humano es el coeficiente
de variacion, es decir, el cuociente entre la desviacién estdndar y
la media; esta medida considera el efecto de cambios en el pro-
medio de escolaridad en la distribuci6n (véase la nota de pie de
pdgina nlimero 5). Nétese que la alta desigualdad del capital hu-
mano en América Latina (gréfico 3) se reduce en relacién con
otras regiones al dividir la desviacién estdndar de la escolaridad
de adultos por la media de la escolaridad de adultos. El nivel re-
lativamente alto de escolaridad en América Latina en compara-
ci6n con otros pafses en desarrollo no es suficiente para compen-
sar la elevada desviacién estdndar para una media dada, en com-
paracién con Asia oriental y las regiones desarrolladas.

ticamente estdtica de la educacién en América Latina
con el mejoramiento en Asia oriental durante este pe-
riodo.”

1. Efectos de la acumulacidn baja y desigual so-
bre el crecimiento

(Cudles han sido los efectos en la tasa de crecimiento
econdmico de la baja y desigual acumulacién de capi-
tal humano en América Latina en los dltimos treinta
afios? El cuadro 2 muestra los resultados de la estima-
ci6én de una ecuacién de crecimiento tradicional para
los pafses de la region, utilizando la mejor y mds re-
ciente informacién disponible sobre distribucién del in-
greso (Deininger y Squire, 1996). Para estas estima-

7 Es normal que las disparidades en el capital humano de la pobla-
cién aumenten durante la expansion inicial de los sistemas educa-
cionales, hasta que ¢l grado medio de instruccién llegue a los cinco
o seis aiios (Londofio y Székely, 1997).
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ciones se seleccionaron los pafses en que se disponia
de una curva de Lorenz para dos perfodos con una se-
paracién de al menos cinco afios entre ellos, de esti-
maciones de ingreso por habitante a precios de poder
de compra internacionales y de informacion sobre in-
version en capital fisico, escolaridad de la fuerza tra-
bajadora (que se utilizé para medir la distribucién del
capital humano), distribucién de la tierra e indicadores
de comercio.

Las conclusiones (dadas a conocer originalmente
en Birdsall y Londofio, 1997) eran claras respecto del
efecto de la educacion y su distribucién sobre el cre-

CUADRO 2

Explicacion del crecimiento

cimiento econémico. La acurnulacién de educacion, as{
como la acumulacién de capital, es buena para el cre-
cimiento econémico —un resultado que ahora se da por
sentado (columnas 2 y 3). El gran efecto positivo de
la acumulacién de capital humano en el crecimiento
econémico, como lo muestra ¢l promedio de escolari-
dad de la fuerza trabajadora, es concordante con la
teoria mencionada en la introduccién, asf como con
datos microecondmicos que muestran que los trabaja-
dores con mayor nivel de instruccién ganan ingresos
mds altos y, particularmente las mujeres, son mis efi-
caces en la produccién familiar de buena salud y es-

A. Explicacion del crecimiento global

Variable independiente (1) @) [€))]
Constante 0.01 0.04* 0.03
Acumulacidn de capital 0.53* 0.57% 0.54%
Condiciones iniciales:
Nivel de ingreso -0.88 -.41 -0.42
Nivel de educacién 0.17 0.28" 0.30"
Desigualdad en distribucidn del ingreso -0.05b -0.03 -(.002
Desigualdad en distribucién de 1a tierra -0.020 0.01
Desigualdad en distribucidén de la educacién -0.09b -0.09"
Recursos naturales -0.01
Cambios en:
Desigualdad en distribucién del ingreso
Apertura del comercio 0.02
Comercio de bienes manufacturados
Comercio de bienes primarios
Variable ficticia (dumnty) para América Latina y el Caribe 0.004
r? 0.61 0.70 0.76
B. Explicacion del aumento del ingreso de los mds pobres
Variable independiente 4 (5) (6)
Constante 0.00 0.05¢ 0.04¢
Crecimiento global 131
Acumulacidn de capital 0.72% 0772
Condiciones iniciales:
Nivel de ingreso
Nivel de educacion 0.41°¢ 0.51¢
Desigualdad en distribucidén del ingreso 0.05 0.02
Desigualdad en distribucidn de la tierra -0.070 -0.02
Desigualdad en distribucion de la educacién -0.20° -0.18°
Recursos naturales
Cambios en:
Desigualdad en distribucién del ingreso -0.278
Apertura del comercio
Comercio de bienes manufacturados 0.05¢
Comercio de bienes primarios -0.01
Variable ficticia (dummy) -0.01
R? 051 0.42 0.63

Fuente: N. Birdsall y J.L, Londofio, Asset inequality matters: an assessment of the World Bank’s approach to poverty reduction, The American

Economic Review, vol. 87, N° 2, Nashville, Tennessee, American Economic Association, 1997,

1 Estadisticamente significativo a nivel de | por ciento.
b Estadfisticamente significativo a nivel de 5 por ciento.
¢ Estadisticamente significativo a nivel de 10 por ciento,
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colaridad de los nifios. El efecto positivo del grado de
instruccién del pais al comienzo de un periodo sobre
el crecimiento en el periodo siguiente es hoy un lugar
comtin y conclusién muy firme de casi todos los estu-
dios sobre el crecimiento econémico (Barro y Sala-i-
Martin, 1995; Levine y Renelt, 1992). Lora y Barrera
(1997) estiman que América Latina como regién po-
dria aumentar su tasa de crecimiento en 2 puntos por-
centuales anuales en la préxima década si, ademds de
profundizar las reformas estructurales, fuera capaz de
acelerar el ritmo de acumulacién de capital humano
para el conjunto de la fuerza de trabajo adelantdndose
en un afio a la tendencia esperada. Visto desde otra
perspectiva, Birdsall, Ross y Sabot (1995) estiman que
Corea, con el nivel de educacién primaria y secunda-
ria que Brasil tenfa en 1960, habria crecido 0.56 pun-
tos menos por afio en los 25 afios siguientes, y que el
crecimiento del piB por habitante de Corea habria sido
en 1985 un 12% inferior a lo que fue en realidad.

Ademds, y controlando por el nivel de instruccidn,
el grado de desigualdad en la distribucién de la edu-
cacion tienc un fuerte efecto negativo sobre el creci-
miento (columnas 2 y 3). La variable que mide la dis-
tribucidn de la educacién es muy confiable;? su efecto
negativo es independiente no sélo de la variable es-
colaridad, sino del efecto positivo de la apertura del
comercio y el negativo de la dotacién natural de re-
Ccursos.

Néiese que cuando se incluyen las variables de
distribucién de activos el efecto negativo de la des-
igualdad de ingresos en el crecimiento econémico pier-
de significacién estadistica (columnas 2 y 3 compara-
das con columna 1); el efecto negativo tantas veces co-
mentado (Birdsall, Ross y Sabot, 1995; Alesina y
Rodrik, 1994; Persson y Tabellini, 1994) aparentemen-
te corresponde a diferencias en un elemento fundamen-
tal de la estructura econdmica, a saber, el acceso de
los diferentes grupos a los activos productivos.

En las columnas 4 a 6 del cuadro 2, se evalia el
efecto de las distribuciones iniciales de ingresos y
activos sobre el crecimiento del ingreso de los pobres.
La elasticidad del crecimiento del ingreso de los po-
bres respecto al crecimiento general es muy superior
a I (columna 1), lo que confirma la Iégica del argu-
mento de que el crecimiento econdmico es clave para
la reduccién de la pobreza. El aumento del ingreso de

% En estas ecuaciones de regresion se uiiliza como medida de la
distribucidn de la educacion la desviacién estdndar de afios de es-
colaridad de los adultos de 25 aitos o més.

los pobres depende fuertemente también de la acumu-
lacién de capital (columnas 2 y 3). Es interesante ver
que las desigualdades iniciales en la distribucién de la
tierra y del capital humano tienen un claro impacto
negativo en el crecimiento del ingreso de los pobres,
de magnitudes que duplican sus efectos en el creci-
miento del ingreso medio (columna 2). Una distribu-
cién desigual de los activos, especialmente del capital
humano, afecta el crecimiento del ingreso de los po-
bres en forma desproporcionada; una mejor distribu-
cién de los activos reducirfa la pobreza en forma di-
recta ¢ indirecta, al impulsar el crecimiento medio.
Al plantear este argumento con indicadores eco-
némicos globales, Birdsall y Londofio (1997) demues-
tran que si las economias de América Latina hubieran
mantenido la misma distribucién del ingreso del dece-
nio de 1970 en el de 1980, el aumento de la pobreza
entre 1983 y 1995 habria sido casi la mitad (gréfico 6).
Pero el crecimiento lento y la inestabilidad macroeco-
némica del decenio de 1980 hicieron mds daiio a los
pobres que a otros grupos, agudizando una mala dis-
tribucidn de los activos y del ingreso. Estos resultados
coinciden con una visién del mundo en que las opor-
tunidades si importan. Los pobres, sin activos, no pue-
den aprovechar las oportunidades de ser productivos.
En economias en que una parte importante de la po-
blacién carece de capital humano, y por lo tanto de un
activo productivo decisivo, sélo una fraccién de la
poblacion puede explotar el proceso de crecimiento. El
motor del crecimiento es pequefio y puede atascarse de
cuando en cuando con rodeos populistas. Impulsados

GRAFICO 6
América Latina: Impacto de la desiguaidad
en la pobreza, 1970-1995
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Fuente: N, Birdsall y J.L. Londoiio, Asset inequality matters: An
assessment of the World Bank's approach to poverty reduction.
The American Economic Review, vol, 87, N° 2, Nashville,
Tennessee, American Economic Association, 1997.
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GRAFICO 7
Algunas regiones: Factores del
crecimiento global
(Contribucion a las variaciones del PIB, como
porcentaje)
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por la creciente productividad de los pobres iniciales,
los pafses del Asia oriental, que comenzaron el perio-
do de posguerra con una desigualdad de activos rela-
tivamente baja, fueron capaces de crecer a tasas altas
y sostenidas por mas de tres décadas. En cambio, la
mayoria de los paises de América Latina, con mayor
desigualdad de activos, y presumiblemente con menos
oportunidades para sus pobres, crecieron menos (gra-
fico 7). Los resultados del cuadro 2 y los indicadores
globales resefiados apuntan a una conclusion tan clara
como inquietante: la baja y desigual acumulacién de
capital humano en América Latina ha retardado el cre-
cimiento econémico global y ha inhibido la reduccién
de la pobreza.

2. Efectos sobre la desigualdad del ingreso

Un segundo efecto de la baja y desigual acumulacién
es la desigualdad persistentemente alta de los ingresos
en América Latina.

El coeficiente de Gini de América Latina (cerca
de 0.50 para ¢l conjunto de la regién) es aproximada-
mente 15 puntos mds alto que el promedio para el resto
del mundo; en 1995, el 20% mas rico de la poblacién
recibia el 58% del ingreso total, es decir, 12 veces el
ingreso del 40% mds pobre de la poblacién y 19 ve-
ces el ingreso del 20% mas pobre. El ingreso del 40%
més pobre de la poblacién es unas 20 veces més bajo
que lo que le corresponderia con un padrén distribu-
cidn tipico del ingreso. Y el niimero de pobres, que hoy
se calcula entre 140 y 150 millones de personas con

ingresos diarios inferiores a 2 délares, podria reducir-
se en un tercio (Londoiio y Székely, 1997).

Londofio y Székely (1997) muestran que la des-
igualdad de ingresos en distintos pafses del mundo se
explica razonablemente por la abundancia relativa de
factores de produccién, como la tierra y el capital hu-
mano, y por su distribucién. Como se aprecia en el gra-
fico 8, la menor acumulacién de capital fisico no ex-
plica la desigualdad en el caso en América Latina. Por
el contrario, la abundancia relativa de recursos natu-
rales y la mayor concentracién de la tierra en el mun-
do son la causa de una gran parte de la excesiva des-~
igualdad de la regi6én. El bajo nivel de escolaridad
(capital humano) de los trabajadores latinoamericanos
y la enorme designaldad en los activos educativos for-
man también gran parte de la explicaci6n.

No sorprende el efecto de la baja y desigual edu-
cacién sobre la desigualdad del ingreso. Donde una
proporcién relativamente escasa de la poblacién com-
pleta la educacion secundaria o superior, la inversion
piiblica en educacién es considerada por lo general
como un mecanismo para reducir la pobreza y la des-
igualdad, dada la poderosa demostracion a nivel indi-
vidual de que los de mayor grado de instruccién ga-
nan mas. A nivel global, sin embargo, el efecto de la
educacién en la pobreza y la desigualdad depende
obviamente de la distribucion de la educacion misma,
de la rapidez de su expansién y de cémo se benefician
de ella los distintos grupos. En América Latina sélo
una proporcién reducida de la poblacién ha terminado

- GRAFICO 8
Amérlca Latina: Expllcacién del exceso de
desigualdad en esta regién en comparacidn
con el promedio mundial
(Separado por composicion, nivel y distribucidn de
los activos)
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Fuente: J.L.. Londofio y M. Székely, Distributional surprises after a
decade of reforms: Latin America in the nineties, en R. Hausman y
E. Lora (comp.), Latin America after a Decade of Reforms: What
comes next?, Washington D.C., BID, 1997.
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la educacidn secundaria o superior. Estos trabajadores
calificados, relativamente poco numercsos, ganan un
salario mucho mas alto por lo limitado de su oferta y
contribuyen asf a la gran desigualdad general de los in-
gresos (Birdsall, Ross y Sabot, 1997).

La experiencia latinoamericana contrasta abierta-
mente con la del Asia oriental, donde la politica edu-
cacional ha producido un gran nimero de trabajado-
res calificados, lo que ha disminuido cualquier gran
diferencial que pudiera haber habido en comparacién

M1

con los salarios de la mano de obra no calificada. La
teoria de Kuznets (de que la distribucién del ingreso
se deteriorard inicialmente mientras los trabajadores de
las economias subdesarrolladas se trasladan a sectores
mads productivos) parece confirmarse en América La-
tina, en parte porque la expansion limitada y lenta de
las oportunidades educativas ha generado una gran
brecha de productividad entre un grupo pequeiio de
trabajadores calificados y el resto de la poblacién (Sta-
llings, Birdsall y Clugage, por publicarse).

Las razones de la acumulacion baja

y desigual en América Latina

El andlisis anterior muestra que la acumulacidn baja y
desigual de capital humano ha limitado el crecimiento
econdmico de América Latina, especialmente en el in-
greso de los pobres, y ha agudizado la ya elevada des-
igualdad de la distribucién del ingreso en la region.
Ahora sostenemos que, de hecho, hay un cfrculo vi-
cioso: la acumulacién lenta y desigual de capital hu-
mano en la regién no es sélo causa de la actual pobre-
za y desigualdad, sino también consecuencia de la
desigualdad anterior. La acumulacidn baja y desigual
se puede explicar por factores de oferta y demanda en
el mercado de la educacién.’

En primer lugar, por el lado de la demanda, la
gran dotacién de recursos naturales de América Lati-
na ha limitado histéricamente la demanda de educacién
de la sociedad. La organizacién socioeconémica que
acompaiia a la produccion agricola extensiva y a la ex-
traccién de recursos naturales tiende a caracterizarse
por relativamente pocos propietarios del capital y un
gran nimero de trabajadores no calificados (Engerman
y Sokoloff, 1997). Hay poca demanda de trabajadores
calificados, en parte porque los recursos naturales tien-
den a ser complementarios del capital, no del trabajo
calificado, en la produccion. Quizés como resultado los
gobiernos y los hogares latinoamericanos han inverti-
do poco en educacidn, persiguiendo la mayor rentabi-
lidad del capital fisico. Una base rica en recursos na-
turales minimizé también la necesidad de desarrollar

9 La discusién y los datos de esta seccién estdn basados en Birdsall,
Bruns y Sabot (1996).

exportaciones no tradicionales competitivas a comien-
zos del periodo de posguerra, perpetudndose de esta
manera la organizacion tradicional de la produccion.

En segundo lugar, la alta desigualdad de ingresos
en América Latina implica que un mayor nimero de
hogares carecen de la liquidez necesaria, no son capa-
ces de endeudarse y no disponen de los recursos para
mantener a sus nifios en la escuela. Flugg, Spilimbergo
y Watchtenheim (1996) muestran que el factor finan-
ciero explica muchas de las diferencias de escolaridad
secundaria entre los paises. Como se aprecia en el
cuadro 3, en 1989 Brasil y Malasia tenfan niveles si-
milares de ingreso por habitante. Pero el quintil mas
pobre de Brasil tenfa alrededor de la mitad del nivel
de ingreso absoluto del quintil mds pobre de Malasia.
Para una elasticidad ingreso de la demanda de educa-
¢ién secundaria de 0.50 (cifra conservadora), si la dis-
tribucién del ingreso hubiera sido tan igual en Brasil
como en Malasia, la matricula secundaria de los nifios
brasilefios pobres habria sido un 40% mas alta. Hay
datos que demuestran que, entre los pobres, la elasti-
cidad ingreso de la demanda de educacién bdsica es
mayor que 1.0, en cuyo caso la matricula secundaria
de los nifios pobres del Brasil habrfa subido en mas de
un 80%. Un estudio cuantitativo sobre ¢l efecto de la
desigualdad del ingreso en la escolaridad sugiere que,
de los 27 puntos porcentuales de diferencia de matri-
cula secundaria entre Brasil y Corea en el decenio de
1970, mds de 20 podian atribuirse a la mayor desigual-
dad de ingresos del Brasil, que se traduce en una me-
nor matricula de los nifios pobres (Williamson, 1993).
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CUADRO 3
Participacién absoluta en el ingreso del quintil mas bajo
Pafs PIB por habitante Participacién en el ingreso del 20% Ingreso por habitante del 20%
(délares dc'igt_lal poder de los hogares més pobres de los hogares mds pobres
adquisitivo) (%) (ddlares)
Malasia, 1989 4674 4.6 1075
Brasil, 1989 4271 2.4 513

Fuente: Para piB, R. Summers y A. Heston, The Pennt World Tables, Mark 5.6, Philadelphia, Pa., University of Pennsylvania, Department
of Economics , 1995; para participacién en el ingreso, K. Deininger y L. Squire, A new data set measuring income inequality, The World
Bank Economic Review, vol. 10, N® 3, Washington D.C., Banco Mundial, 1996.

En tercer lugar, la demanda de educacién de los
hogares no es sélo funcidn del ingreso del hogar y de
su acceso al crédito. También es funcién de la renta-
bilidad que espera la familia de la escolaridad, en tér-
minos de los ingresos futuros de los nifios escolari-
zados. Dos politicas piblicas diferentes han reducido
en forma sistemdtica la demanda de educacién bdsica
entre los pobres al reducir la rentabilidad prevista.

Por un lado, las estrategias econémicas han cas-
tigado a la mano de obra reduciendo su rentabilidad y
desalentando la inversi6n en educacién. Los gobiernos
latinoamericanos de la posguerra levaron a cabo poli-
ticas de industrializacién mediante sustitucién de im-
portaciones en un intento de apartarse de las exporta-
ciones de bienes primarios y como una forma de pro-
mover la manufactura local. Estas politicas de indus-
trializacion sustitutiva se tradujeron en grandes subven-
ciones y proteccidn a los duefios del capital sin pro-
mover la demanda de trabajo (Schiff y Valdés, 1992).
Como resultado, subieron las ganancias de los dueiios
del capital y en menor proporcién los salarios reales
de los trabajadores no calificados. El bajo crecimiento
de los salarios relativos de los trabajadores y la eleva-
da rentabilidad del capital no estimularon la demanda
de educacion bésica entre los pobres. En la wltima
década, la mayorfa de los paises de la regi6n ha aban-
donado estas politicas en la bisqueda de estrategias de
crecimiento de mercado abierto. En algunos casos, sin
embargo, una preocupacién atendible por reducir la
inflacién ha hecho necesario sostener los tipos de cam-
bio con tasas de interés elevadas; esto ha castigado la
creacién de empleos en el sector de la empresa mediana
y pequefia y ha disminuido las exportaciones que con
frecuencia hacen uso més intensivo de mano de obra.

Ademds, en algunas partes de América Latina ha
habido discriminacién contra determinados grupos
étnicos, lingiiisticos o raciales que tienden también a
ser mas pobres. Esta discriminacién ha reducido la

rentabilidad de la educacion entre ellos y deprimido
ain mds la demanda de educacién entre los pobres.
Por su parte, la politica educativa en s{ ha sido un
problema. La mala calidad de la educacién bdsica en
América Latina y su deterioro, producto de un gasto
piblico ineficiente, ha reducido la rentabilidad de la
escolaridad bdsica en la region, especialmente para los
hogares, pobres cuyos nifios tienen una mayor proba-
bilidad de asistir a las peores escuelas. Las altas tasas
de repeticién y desercién escolares de América Lati-
na, especialmente entre los pobres, son un triste testi-
monio del esfuerzo inicial de los padres para matricu-
lar a sus hijos y de su creciente desaliento cuando la
baja calidad de la ensefianza limita el aprendizaje v,
con ello, reduce la rentabilidad econémica esperada.’®
En resumen, la rentabilidad esperada de la edu-
cacién es funcién de la evaluacién de los padres del
mercado laboral futuro para sus hijos. Si la demanda de
trabajo es pequefia (y el capital se subvenciona direc-
ta o indirectamente), si la ensefianza es de mala cali-
dad y si existe discriminacién en el mercado de traba-
jo contra algunos grupos que también tienden a ser
pobres, la baja rentabilidad de la educacién escolar va
a reducir la demanda de educacién de los hogares.
Al mismo tiempo, la oferta de educacién en Amé-
rica Latina se ha visto afectada por la alta desigualdad
de ingresos de la regién.!’ Cuando la distribucién del
ingreso es altamente desigual, entregar educacién bd-

10 Las causas de la baja calidad de la educacién basica y sus con-
secuencias entre los pobres se abordan ampliamente para Brasil en
Birdsall, Bruns y Sabot (1996) y para América Latina en Birdsall y
Sabot (eds., 1996).

Il América Latina gasta en educacién un porcentaje de su pis tan
alto como otros paises en desarrollo con niveles similares de ingre-
so. Pero el hecho de que en América Latina se haya reducido el
ritmo de crecimiento significa que los presupuestos de educacién
han sido menotes en términos absolutos. Ademds, por efecto de la
natalidad mds alta de América Latina un mismo porcentaje del pin
se traduce en un menor gasto por nifio (Birdsall y Sabot, eds., 1996).
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sica subvencionada a un segmento grande de la pobla-
ci6n en edad escolar implica una carga tributaria rela-
tivamente grande para los ricos. Es probable que los
hogares de altos ingresos se resistan, Un resultado pue-
de ser el financiamiento deficitario de la educacién
—y la merma en calidad que se ha descrito. Un segun-
do resuitado puede ser la canalizacién de las subven-
ciones puiblicas a la educacién superior, cuyos benefi-
ciarios han de ser con mis probabilidad los hijos de
los ricos. De hecho, como lo muestra el cuadro 4, en
América Latina la proporcién del gasto piblico en edu-
cacion que se destina a la educaci6n superior ha sido
alta —mds del 20% en promedio, comparado con el
15% del Asia oriental. Venezuela y Corea son dos
ejemplos extremos. Mientras a principios del decenio
de 1990 Venezuela destinaba el 35% de su presupues-
to publico de educacidn a la educacién superior, en
Corea sélo el 8% de su presupuesto llegaba a la edu-
cacién postsecundaria. El gasto piblico en educacidn,
como porcentaje del pis era en realidad mds alto en Ve-
nezuela (5.1%) que en Corea (4.5%). Sin embargo, des-
pués de restar la porcién destinada a la educacidn su-
perior, el gasto pablico disponible para educacion b4-
sica como porcentaje del piB era mucho més elevado
en Corea (3.6%) que en Venezuela (1.3%) (pnup,
1997).

Al dar prioridad a la expansidn de la cantidad de
educacién y a mejorar la calidad en la base de la piré-
mide educativa, los gobiernos del Asia oriental han
estimulado la demanda de educacién superior, descan-
sando en gran medida en el sector privado para satis-
facerla. En América Latina, las subvenciones guber-
namentales han beneficiado en forma desproporcionada
a los hogares de altos ingresos cuyos hijos tienen mds
probabilidad de llegar a la universidad. Al mismo tiem-
po, el escaso financiamiento piblico de la educacién
secundaria significa que los nifios mal preparados pro-
venientes de sectores de bajos ingresos, se ven obliga-
dos a asistir a las universidades privadas o a quedar
totalmente excluidos de los sistemas educativos de
nivel superior. El financiamiento deficitario de la edu-
cacién ha convertido en letra muerta la garantfa de la
educacién primaria universal para tos pobres de Amé-
rica Latina; la educacién disponible para ellos ha sido
de tan mala calidad que les reporta muy poco benefi-
cio real.

CUADRO 4
Presupuesto destinado a la educacién
superior, 1990-1994

Porcentaje del presupuesto
total en educacién

Asia oriental

Malasia 17
Tailandia 17
Indonesia 18
Repiiblica de Corea 8
Promedio (simple) 15
América Latina

Argentina 17
Brasil 26
Chile 20
Colombia 17
Costa Rica 3t
Ecuador 23
Honduras 20
Meéxico 14
Repablica Dominicana 1
Uruguay 25
Venezuela 35
Promedio (simple} 22

Fuente: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, De-
sarrollo humano, Informe 1997, Santafé de Bogotd, Tercer Mundo
Editores, 1997,

En resumen, el crecimiento econémico relativa-
mente bajo de América Latina, la persistencia de des-
igualdades de ingreso y las dificultades para reducir la
pobreza no se pueden separar de la triste trayectoria
regional de acceso limitado y desigual a la educacién.
En una serie de circulos viciosos, los altos niveles his-
téricos de desigualdad de activos e ingresos han gene-
rado un ambiente politico y econdmico que limita gra-
vemente las oportunidades de los pobres. Con escasas
posibilidades de educacién, a pesar de un gasto razo-
nable de los gobiernos, y careciendo de otros activos
productivos, los pobres estdn condenados al trabajo de
baja productividad, al bajo ingreso en los hogares y a
un nuevo ciclo de acceso limitado a la educacién. Las
sociedades de la regién se ven afectadas también en
su conjunto, porque el progreso educativo y la acumu-
lacién de activos se limitan a los que no son pobres,
reduciéndose los niveles medios de crecimiento y per-
petudndose la desigualdad.

LA EDUCACION EN AMERICA LATINA: LA DEMANDA Y LA DISTRIBUCION IMPORTAN « NANCY BIRDSALL, JUAN LUIS LONDONO
Y LESLEY O’CONNELL



REVISTA DE LA CEPAL 66 -

DICIEMBRE 19398 51

IV

Conclusiones y reflexiones

Este articulo comenzd con una critica, al menos en
términos de orientacién de politicas, de los modelos
actuales de crecimiento endégenc —que apuestan a la
educacion pero no logran considerar la importancia de
la demanda de educacién de los hogares, los efectos
de la distribucién de la educacién y los problemas
institucionales de la entrega de la educacidn, especial-
mente a los pobres. La discusion destaca la importan-
cia de la demanda de escolaridad de los pobres en
América Latina, inhibida por muchas décadas por po-
liticas econdmicas desfavorables a la mano de obra; y
la distribucién del capital humano, en que el acceso
desigual a la escolaridad de los pobres retarda el pro-
ceso de acumulacién. También se subraya que el ac-
ceso limitado y desigual al capital humano que se re-
gistra en América Latina se vincula con el bajo creci-
miento econémico de América Latina, la persistencia
de una alta desigualdad en la distribucién de los ingre-
sos y las dificultades para reducir la pobreza. Mere-
cen especial atencidn los datos que sugieren que la dis-
tribucién de la educacién no ha mejorado o lo ha he-
cho escasamente en los Gltimos treinta afios.

Para comenzar, se proporcionan antecedentes de
que la acumulacién baja y desigual de capital humano
no sélo ha retardado el crecimiento global de Améri-
ca Latina, sino que ha dificultado la reduccién de la
pobreza y ha contribuido a la persistencia de los mds
altos niveles mundiales de desigualdad de ingresos. Las
consecuencias son claras —hay un gran potencial de
crecimiento acelerado para la regién. El proceso de
crecimiento podria beneficiarse de aumentos importan-
tes de productividad entre los pobres, si se les diera
acceso a la educacién. Mds educacidn, y en particular,
una educacién mas igualitaria (que llegue a los pobres),
podria acelerar el proceso de crecimiento y simulténea-
mente reducir la desigualdad.

A continuacién se sostiene que en América Lati-
na la baja acumulacidn de capital humano y su distri-
bucién desigual tienen su origen, en parte, en una
desigualdad, de larga data, de los activos (incluso el
propio capital humano) y de los ingresos. El legado
histérico es dificil de modificar a corto plazo, pero la
acumulacién baja y desigual puede también tener su
explicacién en las politicas econdmicas que prevale-
cieron en la regién por décadas. Las economias cerra-

das que protegfan al capital y dependian de la expor-
tacién de recursos naturales desalentaban la demanda
de educacién en los hogares pobres de América Lati-
na, al desalentar la demanda de mano de obra, el acti-
vo més importante de los pobres, y de mano de obra
calificada, donde radica el mayor potencial de aumen-
to de sus ingresos.

De hecho, la desigualdad de acceso se ha imbui-
do de un criterio de entrega de servicios sociales que
alienta la exclusién, la segmentacién y la ineficiencia.
Los sistemnas burocréticos verticales tradicionales para
organizar la ensefianza y otros servicios han sido
ineficientes y no han logrado atender a los pobres. El
modelo alternativo de entrega privada, orientado por
el mercado, no lo ha hecho mejor: en algunos pafses,
la competencia que genera ha dejado fuera del siste-
ma a los que no pueden pagar,

No obstante, hay motivos de optimismo. En la
mayoria de los pafses de la region, las reformas eco-
némicas de la dltima década estdn eliminando los
sesgos conira la mano de obra, tipicos de las econo-
mias protegidas, y estdn produciendo la estabilidad
macroeconémica esencial para la inversién privada. Se
estdn sentando asi las bases para un aumento de la
demanda de escolaridad por parte de los hogares y de
un mayor interés del sector empresarial en la mano de
obra calificada para mantener la competitividad en las
economfas abiertas. Estas fuerzas se han conjugado
para impulsar la reforma educativa en la regién y para
despertar un renovado interés entre los responsables de
la politica en nuevos sistemas de provisién de educa-
cién, salud y otros servicios piblicos. Ya se ha comen-
zado en algunos paises a aplicar sistemas alternativos
de provisién de servicios sociales que promueven la
competencia entre oferentes publicos y privados, ha-
cen valer el poder del consumidor y su capacidad de
opcidn y aseguran la incorporacién integral de los
pobres como consumidores al sistema, mediante reglas
de acceso justas, sistemas de vales y otros subsidios a
la demanda. Estas reformas estan demostrando que es
posible conciliar la eficiencia con la equidad,'?

12 Sobre enfoques alternativos de provisién de servicios sociales,
véase Birdsall y Londofio, 1998.
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Los trade offs no son inevitables en el proceso del
desarrollo; muchos son resultado de malas decisiones
politicas y de instituciones débiles. Centrarse en el ac-
ceso igualitario para los pobres a los servicios que
generan capital humano, en otras palabras, superar el

proceso de filtracién puede traer consigo més creci-
miento y un mejoramiento de la equidad para las eco-
nomias y los pueblos de América Latina.

(Traducido del inglés)
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En este articulo se sintetizan los resultados de un andlisis de
factores de largo plazo que afectan a la distribucién del ingre-
50 en cinco paises de la regién: Argentina, Brasil, Chile, Co-
lombia y México, sobre la base de encuestas de hogares dis-
ponibles para esos pafses entre 1979 y 1992, Tras una breve
introduccién (seccién I), se examina la metodologfa aplicada
(seccién II) y luego se detallan los principales resultados (sec-
cion II), Se destacan entre éstos las menores remuneraciones
al trabajo que perciben los primeros deciles de ingreso asocia-
das, entre otras cosas, a inequidades en los niveles educaciona-
les alcanzados. A la vez, se observa que tales deciles exhiben
tasas de ocupacién inferiores al promedio y tasas de inactivi-
dad més altas. Bste tltimo fen6émeno aparece vinculado a la
composicién de los hogares: los primeros deciles acusan una
mayor presencia relativa de menores en el hogar, con fo cual
la carga de cuidado de nifios es mayor y los costos de partici-
par en el mercado de trabajo se elevan, induciendo una menor
participacion en €l y reduciendo la generacién de ingresos. El
articulo concluye con algunas sugerencias para una politica
redistributiva (seccién IV), Esta deberfa avanzar conjuntamen-

te en al menos cuatro esferas: generacién de empleo producti-

~ vo, elevacion de los ingresos de los hogares mas pobres, re-

duccién de las barreras para que éstos accedan al mercado
laboral y, finalmente, aspectos relacionados con la dindmica

demogréfica.
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I

Introduccion

Tres son los motivos que originaron el presente arti-
culo. En primer lugar, lograr mayores grados de equi-
dad ha formado parte importante de los objetivos de
la estrategia de desarrollo de los gobiernos de la re-
gion, que se expresa en propésitos de promover una
mayor igualdad de oportunidades, asi como en pro-
puestas para reducir la incidencia de la pobreza. En
segundo lugar, como ha sido documentado en otros
estudios publicados por esta revista, el panorama dis-
tributivo a inicios de los afios noventa, luego de los
procesos de ajuste y reformas estructurales de los
ochenta, exhibe un deterioro preocupante (Altimir,
1994) y su recuperacién supone un importante desafio
para los gobiernos y sus politicas. En tercer lugar, la
evolucién distributiva en la regién durante la primera
mitad de la década de los noventa continda siendo
desalentadora en términos generales, observdndose
cierto progreso en algunos casos aislados, CEPAL,
(1994a y 1995). Auln mds, el bajo crecimiento econé-
mico en ciertos casos, y el consiguiente incremento en
las tasas de desocupacion (orr, 1996), hacen prever que
el deterioro distributivo podria agravarse en determi-
nados pafses.

En virtud de lo anterior, cobran renovada impor-
tancia politicas orientadas a superar esta situacién, to-
mando en cuenta tanto el cardcter de largo plazo de
ciertos factores que afectan la distribucién del ingre-
so,! como la urgencia de adoptar medidas que en el
mediano plazo permitan mejorar la situacién de los
grupos mds pobres, por la gravedad de su condicidn.

[ Este documento resume resultados de investigaciones realizadas
en el marco del proyecto Gobierno de Holanda/cepar sobre “Distri-
bucién del ingreso y pobreza en experiencias recientes de estabili-
zacion y ajuste en paises de América Latina y el Cartbe”. Los an4-
lisis individuales para Argentina, Brasil, Chile, Colombia y México
fueron publicados en forma separada (Jiménez y Ruedi, 1997 ab,c.d
y e). Para la elaboracién de estos estudios se contd con el apoyo de
la Divisién de Estadistica y Proyecciones Econémicas de la cepaL.
Los autores agradecen los comentarios de Oscar Altimir, Juan Car-
los Feres y Carlos Howes, asi como la colaboracién que ellos brin-
daron.

! Respecto de la influencia sobre la distribuci6n del ingreso de
factores y politicas de corto plazo, véase JYiménez (1997),

Este articulo aborda una de las dimensiones de la
equidad, analizando factores que contribuyen a dar
cuenta de las diferencias en ¢l ingreso per cdpita de los
hogares en cinco pafses de la region. Diversos estudios
de la distribucién del ingreso se han orientado a exa-
minar factores que explicarfan las desigualdades entre
perceptores de ingreso. En contraste, en el presente
estudio la unidad de andlisis son los hogares, que in-
cluyen tanto a personas que perciben ingresos asi como
a otras que no lo hacen. El anilisis se centra entonces
en determinar cémo se conforma el ingreso per cépita
del hogar. Las variables consideradas incluyen los ni-
veles de remuneracién, la incorporacién al empleo y
las tasas de participacién de los miembros del hogar,
asf como también aspectos demogréficos que influyen
sobre el tamafio de los hogares, También se examinan
aspectos relacionados con desigualdades en las remu-
neraciones de los factores, asociadas a caracteristicas
de los perceptores, pero principalmente en su relacién
con el ingreso per cépita del hogar.

Debe tenerse presente que, aun cuando se emplea
una metodologia comiin, el andlisis no se orienta a es-
tablecer comparaciones distributivas entre pafses; el
propésito es mas bien identificar regularidades en el
comportamiento de ciertas variables que contribuyen
a explicar la distribucién del ingreso en un determina-
do pais. A la vez, con el fin de obtener conclusiones de
cierta validez general, esta sintesis se apoya en resul-
tados obtenidos para los principales centros urbanos de
los cinco paises. Como la cobertura de las encuestas
varia mucho de un pais a otro,” la opci6n de restringir
el andlisis a estos centros aparece como vilida al mo-
mento de comparar resultados con el fin de establecer
conclusiones aplicables a otras experiencias.

2 A modo de ejemplo, los resultados para Argentina se refieren a
Buenos Aires, en tanto que las encuestas en Brasil y Chile inclu-
yen zonas rurales ademds de las metropolitanas.
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El método de andlisis

Con miras a reforzar el cardcter comparativo de este
estudio, se empled una metodologia anteriormente uti-
lizada por Pollack y Uthoff (1990) en el examen de la
distribucién del ingreso en el Gran Santiago, Chile. En
el presente caso la metodologia se aplicé a encuestas
de hogares disponibles entre 1979 y 1992 en Argenti-
na, Brasil, Chile, Colombia y México. Esta parte de una
identidad sencilla, pero que posee el mérito de identi-
ficar algunos factores claves que afectan el nivel de
ingreso del hogar. La metodologia es bdsicamente
descriptiva y busca detectar regularidades de compor-
tamiento de determinadas variables asociadas a la dis-
tribucién del ingreso. No se trata en consecuencia de
la aplicacién de un enfoque tedrico que presupone a
priori cierto orden de causalidad, aunque la interpre-
tacién de los resultados, basada en la identificacién de
diferencias sistemdticas de comportamiento entre
deciles, se apoya en hip6tesis explicativas de los ori-
genes de la desigualdad y de sus cambios.

El ingreso per cdpita del hogar puede ser expre-
sado de manera simplificada por la siguiente identidad:

_Yr_ YP L L+D . PET QY
Ype= N = L *Lsp " PEr * N N
donde;

¥pc = ingreso per cdpita del hogar;
YT = ingreso total disponible del hogar;

N = nimero de personas en el hogar;

YP = ingreso primario de los ocupados del hogar;

L = ndmero de personas ocupadas del hogar;

D = nimero de personas desempleadas del hogar;

PET = nimero de personas del hogar en edad de tra-
bajar;

OY = otros ingresos del hogar.

De este modo, el ingreso per cdpita del hogar
queda expresado en funcién de variables econdmicas
y demogriéficas. El primer término del lado derecho,
YP/L, corresponde a la remuneracién media obtenida
por las personas ocupadas del hogar. Este ingreso pri-
mario se compone a su vez de ingresos del trabajo
(sueldos, salarios e ingresos del trabajo por cuenta
propia). Corresponde entonces a un concepto de remu-
neracién factorial media por ocupado.

El segundo término del lado derecho, LAL+D), es
la tasa de ocupacion del hogar, siendo su complemen-
to la tasa de desocupacion. El tercer término, (L+D)/
PET, es la tasa de participacién. El cuarto término es
la razén entre el ndmero de personas del hogar en edad
de trabajar y el tamaiio del hogar, PET/N. El inverso
de este factor es una aproximacién a la tasa de depen-
dencia del hogar, en el sentido que se discute en el
patrafo siguiente. Mientras mayor sea esta razdn, ma-
yor serd el nimero de personas en edad de dar susten-
to econdémico al hogar y con eflo menor serd la tasa
de dependencia.

Este concepto de tasa de dependencia tiene una
connotacion demogréfica, en contraste con otros usos
que destacan aspectos diferentes. Asi, es frecuente
referirse a esta tasa como la razén entre los ocupados
y el nidimero de personas que no trabajan en cierto gru-
po, haciendo con ello hincapié en el esfuerzo econd-
mico que efectivamente deben hacer los ocupados para
dar sustento al resto. Las variables relevantes en dicho
caso serdn las tasas de ocupacién y de salarios, las que
ya se incluyen en los dos primeros factores de la ecua-
cién. En el presente caso, la razén entre las personas
en edad de trabajar y ¢l tamaiio del hogar, representa
la proporcién del hogar que potencialmente podria
sustentarlo, siendo la estructura de edades y el tamafio
del hogar las variables relevantes.

Finalmente, el dltimo factor corresponde a ingre-
sos percibidos de otras fuentes, distintas al trabajo, es
decir, ingresos por concepto de propiedad y transferen-
cias, ambos en términos per cépita, Las transferencias
corresponden a subsidios recibidos e ingresos por ju-
bilaciones.

Las diferencias por deciles en los niveles de ingre-
so per cdpita de las familias quedan entonces expresa-
das en funcidn de los comportamientos que exhiben las
tasas de remuneracién factorial, de ocupacién y de
participacion en la fuerza de trabajo, una variable rela-
tiva a la estructura demogréfica det hogar y un compo-
nente de otros ingresos. Los cambios en la distribucién
del ingreso se asocian asf a la evolucién de estos com-
ponentes a través del tiempo. En consecuencia, los ho-
gares se ordenaron segiin su ingreso per cépita y se cal-
cularon los factores componentes de esta identidad. No
obstante, dado que estos ultimos resumen Ia influen-
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cia de muchas variables, se obtuvieron indicadores adi-
cionales que contribuyeran a explicar las diferencias en
los niveles de ingreso primario, tasas de participacion
y estructura de los hogares.

Para una mejor comprensién de las diferencias
seglin deciles en los ingresos primarios, siempre con
los hogares ordenados de acuerdo con el ingreso per
cdpita, se calcularon sus componentes, es decir, suel-
dos y salarios medios de los asalariados del hogar y
los ingresos medios de los trabajadores independien-
tes. También se obtuvieron los ingresos medios prove-
nientes de la propiedad, completando de este modo las
fuentes factoriales de ingreso.

Otros enfoques, tedricos y aplicados, se han orien-
tado a explicar las diferencias en los ingresos entre
perceptores en funcidn de caracteristicas relacionadas
con el nivel educacional de los oferentes de trabajo.
En este estudio, con el fin de explorar la contribucién
del mencionado factor a la explicacién de la desigual-
dad de ingreso per cdpita entre deciles de hogares, se
procedié a examinar la estructura de los hogares de
cada decil segin la educacién del jefe de hogar.

También, con el fin de aproximarse a variables
que causan diferencias en las tasas de ocupacién y
participacién, se examind el comportamiento de los
hogares en cada decil segin la actividad del jefe de
hogar y del cényuge. En este dltimo caso, los cdlculos
registrados se restringen a cényuges de jefes de hogar
ocupados, con ¢l fin de examinar la capacidad de
ambos para otorgar sustento econémico al hogar.

Finalmente, con el propdsito de indagar acerca de
la estructura de los hogares y su posible influencia
sobre otras variables, se obtuvo, por deciles de hoga-
res, la proporcién de nifios con relacién a los adultos
y el ndmero medio de personas en el hogar,

Es pertinente realizar ciertos alcances relativos al
concepto de ingreso que aqui se emplea. En primer

I11

lugar, las cifras utilizadas son aquellas que recogen los
ajustes efectuados por la CEPAL, que se orientan a com-
patibilizar esta informacién con aquella proveniente de
las cuentas nacionales. En términos gencrales €l pro-
cedimiento consiste en realizar imputaciones de ingreso
con el fin de corregir discrepancias que surgen al com-
parar las partidas de la cuenta de hogares del sistema
de cuentas nacionales, con aquellas obtenidas de la
encuesta (Feres, 1995; cepaL, 1991 y 1996b).

En segundo lugar, las encuestas registran el ingre-
s0 una vez descontados los impuestos y las contribu-
ciones a la seguridad social, pero incluyen transferen-
cias y donaciones recibidas. En tercer lugar, se ha
excluido el alquiler imputado, ya que la imputacién se
realiza a nivel de los hogares en tanto que los indicado-
res seleccionados se refieren principalmente a carac-
teristicas medias de los miembros del hogar, referen-
tes a su capacidad de generacion de ingreso.

Por iltimo, el ingreso captado por las encuestas
incluye aquel atribuible a la propiedad. No obstante,
la experiencia sefiala que éstas reflejan los ingresos
provenientes de la propiedad en una proporcién con-
siderablemente menor que en el caso de los otros com-
ponentes del ingreso. Como las dificultades de medi-
cidn de esta indole son agravadas por cuadros inflacio-
narios importantes, como los que afectaron a paises de
la regién durante el periodo examinado, es arriesgado
generalizar sobre la base de estos datos. En consecuen-
cia, el andlisis se centra en torno a los otros compo-
nentes del ingreso del hogar.

Dado el interés que suscita la distribucién del
ingreso y los factores explicativos, los cuadros estadfs-
ticos presentan indices relativos, empleando el prome-
dio de cada variable en el total de la muestra como
patrén de referencia. Esto permite ilustrar el grado en
que la variable media en cada decil difiere respecto del
conjunto de la muestra.

Principales resultados comparativos

En el cuadrol se presentan sucintamente algunos ras-
gos relativos a la distribucién del ingreso entre 1980
y 1992 en los principales centros urbanos® de los cin-
co pafses estudiados, Como allf se aprecia, durante este

* En el caso de México se trata de zonas de alta densidad.

periodo, que en su mayor parte se caracterizé por im-
portantes fluctuaciones macroeconémicas asociadas a
la crisis de endeudamiento externo que afectd a paises
de la regi6n, los cambios en la distribucién del ingre-
so fueron significativos. De acuerdo al coeficiente de
Gini, la concentracién del ingreso en los principales
centros urbanos se redujo en Colombia, aumentdé en
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CUADRO 1

América Latina (cinco paises): Indicadores de la distribucidén del ingreso

Coeficiente Participacién en el

Razén entre ¢l ingreso

Indice del ingreso per cépita Porcentaje

de Gini ingreso total per chpita medio y e real promedio de hogares bajo la
promedio total linea de pobreza®
Primer Decil  Primer Decil Total de  Primer Decil (total urbano)
decil superior  decil superior la muestra  decil  superier

Argentina (Buenos Aires)

1980 0.365 30 30.6 220 360.0 100 100 100 5

1986 0.393 26 34.0 19.2 4072 104.6 91.2 118.3 ob

1990 0.422 23 342 154 4119 92.3 64.5 105.6 167

1992 0.408 23 316 15.6 399.5 89.1 63.3 98.9 10b
Brasil (Sdo Paulo y Rio de Janeiro)

1979 0.448 21 36.1 12.9 4323 100 100 100 30

1987 0.526 14 440 9.3 529.1 115.0 86.8 140.8 4

1990 0.503 1.5 37.6 9.7 467.2 99.7 752 107.7 37
Chile (Gran Santiago)

1987 0.507 1.4 40.0 9.9 4719 100 100 100 38

1990 0487 1.7 39.6 123 440.5 110.6 1382 103.3 33

1992 0.512 17 444 12.4 489.3 136.0 170.3 141 28
Cotombia (Bogotd)

1980 0.520 I3 4.8 8.9 489.2 100 100 100 36¢

1986 0457 1.5 36.2 10.5 443.6 1214 1425 110.0 36¢

1990 0.478 1.4 36.0 10.3 437.1 1209 139.2 108.0 35¢

1992 0.448 1.8 340 12.0 4338 1248 168.2 H0.7 38d
Mexico (Zona de alta densidad)

1984 0.324 3.1 26.7 182 3583 100 100 100 28

1989 0.432 24 37.6 14.7 460.8 1014 82.0 130.4 34

1992 0.426 24 36.2 154 4244 114.1 96.4 135.1 30

Fuente: CEPAL sobre la base de tabulados especiales de encuestas de hogares.

4 CEPAL 1997. ' Areas metropolitanas. ¢ Siete ciudades principales. 9 Ocho ciudades principales.

Argentina, Brasil y México y tendié a mantenerse con
ciertas oscilaciones en Chile.

Mis ilustrativo resulta observar los cambios en las
participaciones en el ingreso total de los deciles que
ocupan ambos extremos de la distribucién.* Examinan-
do el caso de Colombia, pais que exhibe reducciones
en la concentracion durante este periodo, se aprecia una
redistribucién de alrededor de 7% del ingreso desde el
decil superior principalmente hacia deciles medios al-
tos, elevandose la participacion de los deciles inferio-
res en una proporcioén reducida (véase Jiménez y Ruedi,
1997b). Debe hacerse notar, sin embargo, que redis-
tribuciones de esta magnitud son muy significativas;
aplicadas a un PIB en crecimiento, representan una
importante transferencia de ingresos hacia sectores
medios altos, Otros indicadores reflejan una evolucién

4 Salamente con fines ilustrativos, diremos que la mayoria de los
cuadros incluidos en el texto presentan informacidén relativa a los
deciles extremos, pese a que las conclusiones se basan en l1a obser-
vacién de toda la distribucion, tal como aparece en los estudios de
casos nacionales que este articulo sintetiza,

un tanto mds positiva, Asi, el ingreso per cédpita me-
dic del primer decil pasé de representar un 8.9% del
promedio total a un 12%. A su vez, el ingreso real de
este segmento se expandié en 68.2%, mientras que el
total subié 24.8%. No obstante, probablemente debi-
do al bajo nivel inicial del ingreso per cipita de los
estratos inferiores, el aumento del ingreso no fue sufi-
ciente para reducir la incidencia de la pobreza en los
hogares urbanos. En sintesis, en Colombia se verificé
un proceso redistributivo, pero que no alcanzé signifi-
cativamente a los estratos pobres.®

En los paises en que aument6 la concentracién en
este perfodo (Argentina, Brasil y México) se observan
reducciones en la participacién del decil inferior y, en
ciertos casos, significativas redistribuciones en favor
del decil superior, incrementos en las diferencias de in-
greso per cépita entre ¢l decil inferior y superior res-
pecto del promedio, pérdidas de ingreso real en el pri-

3 Ocampo, Pérez, Tovar y Lasso (1998) sefialan que si bien la
distribucién del ingreso mejoré en los sectores urbanos, en los ru-
rales se aprecié un deterioro.
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mer decil y aumentos en la incidencia de la pobreza.

A su vez, en Chile se observan variaciones distri-
butivas que no se expresan totalmente en cambios del
coeficiente de Gini. En efecto, la participacién del decil
inferior se incrementa levemente pero en menor grado
que los aumentos de participacién del decil superior.
También, si bien como porcentaje del promedio se
eleva el ingreso per cépita del primer decil, aquel del
estrato més alto también sube, distancidndose asf ain
mds del resto, En el contexto del crecimiento experi-
mentado, el ingreso real per capita del primer estrato
se expande a una tasa superior al promedio y conco-
mitantemente se aprecia una reduccién del porcentaje
de hogares en situacion de pobreza. Sin embargo, el
decil més alto también exhibe mejoras superiores al
promedio, contrarrestando de este modo una posible
mejorfa en la distribucién. En suma, como otros ana-
lisis han sefialado (cepaL, 1997), la experiencia chile-
na podria ser considerada como un proceso de creci-
miento con reduccién de la pobreza y bajo contenido
redistributivo. M4s adelante se estableceran hip6tesis
que contribuirfan a explicar el bajo grado de difusién
social del crecimiento que se ha observado en algunas
experiencias de la regién.

En suma, con la excepcién de Colombia, se apre-
cia un incremento en las diferencias de ingreso entre
ambos extremos de la distribucién durante el perfodo
examinado. No obstante, en todos los casos la partici-
pacién de los primeros deciles permanece en niveles
muy bajos. Nuevamente con la salvedad de Colombia,
las redistribuciones de ingreso se tradujeron en incre-
mentos de la participacién del decil superior que re-
sultan muy significativas, equivalentes en algunos ca-
sos a entre dos y tres veces la participacion total del
decil inferior. Ademds, se destaca la gran persistencia
en el tiempo de las bajas participaciones en el ingreso
de los grupos mds pobres, fendmeno que se repite en
todos los paises, otorgandole una gran inercia a la dis-
tribucién. Finalmente, durante el periode examinado
s6lo se observa reduccién de la pobreza urbana en
Chile, en tanto que en los paises restantes se incrementa
su incidencia o bien la situacion se estanca.

1. Rasgos estilizados de los niveles relativos de
ingreso

a)  Componentes del ingreso primario

En el cuadro 2 se presentan antecedentes relati-
vos a los componentes del ingreso primario y las trans-
ferencias. Se confirma allf la influencia sobre la dis-
tribucidn de las remuneraciones al trabajo asalariado.

En efecto, en aquellos paises en los cuales son meno-
res las diferencias relativas en esta variable (Argenti-
na y México), tiende a ser mayor la participacién del
primer decil en ¢l ingreso. A su vez, desde una pers-
pectiva temporal, en los paises en que se deterior la
distribucién (Argentina, Brasil y México), se profun-
dizaron las diferencias relativas de las remuneraciones
salariales por ocupado.

El ingreso medio del trabajo independiente exhi-
be diferencias relativas entre deciles atin mds pronun-
ciadas que en el caso anterior y han tendido general-
mente a profundizarse en el tiempo (cuadro 2). Tipi-
camente, estos ingresos representan una fraccién cre-
ciente del total por deciles, lo que se deberia a la mayor
heterogeneidad del tipo de trabajo que da origen a esta
fuente de ingreso. Asi, en esta categoria de ingresos
suelen incluirse, entre los estratos superiores, aquellos
provenientes del empleo profesional independiente y
de rentas de empleadores, en tanto que entre los estra-
tos inferiores éstos son generados mayormente por tra-
bajadores por cuenta propia de baja calificacidn.

En suma, la desigualdad del ingreso per cdpita de
los hogares corresponde en gran medida a disparidades
en las remuneraciones del trabajo, aunque este no es
el dnico factor determinante, como mds adelante se
examina. A su vez, cambios en las diferencias en las
remuneraciones relativas se expresan en fluctuaciones
distributivas, asocidndose una reduccién de éstas a una
mayor participacién en el ingreso de los deciles mds
pobres.

Los factores que influyen en las diferencias de
remuneraciones son de variada indole y han sido abor-
dados por diversos estudios. En primer lugar, el resul-
tado que con mayor solidez se obtiene se refiere a la
influencia de la variable educacional.’ El cuadro 3
presenta la distribucién del ingreso en Brasil, Chile y
Colombia segtin el nivel educacional de los jefes de
hogar, por deciles.” Como allf se aprecia, existe una
asociacion sistemdtica entre los niveles de educacién
alcanzados y el decil de ingreso al cual pertenece el
jefe del hogar; mientras mds alto sea su nivel educa-
cional, més probabilidades tendra el hogar que enca-
beza de pertenecer a un decil cuyo ingreso per cépita
sea mayor,

6 WVéase por ejemplo Altimir y Pifiera (1977); también Psacharo-
poulos, Morley, Fiszbein, Lee y Wood (1992).

7 La informacidn para Argentina y México se presenta clasificada
segin niveles educacionales distintos a los presentados en este cua-
dro, por lo que no son comparables. No obstante, los resultados se
mantienen. Véanse los estudios de caso para dichos paises en esta
misma serie.
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CUADRQ 2

América Latina (cinco paises): Indices relativos de

factores componentes del ingreso del hogar?

Ingreso primario

Ingreso asalariado

Ingreso medio del

Ingreso medio por

mediofingreso medio/ingreso trabajo independiente/ transferencias/ingreso
medio total medio total ingreso medio total medio total
Primer Decil Primer Decil Primer Decil Primer Decil
decil superior decil superior decil superior decil superior
Argentina (Buenos Aires)
1980 40.1 2413 60.9 2025 9.4 3508 61.7 1722
1986 320 303.2 386 199.0 14.2 467.0 87.1 153.7
1990 259 321.8 39.8 202.0 68 4523 86.9 119.9
1992 253 2914 410 181.2 4.1 3974 83.3 1854
Brasil (Sdo Paulo y Rio de Janeiro)
1979 269 3231 32.1 289.9 9.0 471.3 213 3624
1987 14.8 385.7 236 3234 15 478.3 20.2 462.9°
1990 199 3429 227 305.5 10.1 4523 193 4352
Chile (Gran Santiago)
1987 16.4 4224 210 3255 9.3 655.3 22.8 2876
1990 234 401.3 28.5 3215 94 551.3 304 224.5
1992 232 4489 328 3201 10 6023 213 3017
Colombia (Bogotd)
1980 18.1 3916 241 3029 9.1 465.3 42.2 3151
1986 226 3271 291 2714 8.7 421.6 170 3740
1990 230 3177 25.5 2395 9.6 3845 104 3929
1992 3 308.0 373 2545 14.6 377 6.7 398.8
México (Zona de alta densidad)
1984 354 262.3 42.7 188.2 16.3 3724 420 259.1
1989 29.8 3775 45.3 210.8 7.5 573.7 2310 318.5
1992 216 4113 41.6 2439 1.7 614.7 25.9 242.6

Fuente! CEPAL, sobre la base de tabulados especiales de encuestas de hogares.

® Los indices relativos son razones entre el valor medio de la variable en determinado decil y el correspondiente promedio.

CUADRO 3

América Latina (tres paises): Distribucién de los hogares

por afios de estudios del jefe de hogar, por deciles

{Porcentajes)
Brasil, 19907 Colormbia 19920 Chite, 19927
0aldafos 4daYafios 10allafios ymds Oadafos 4a9afios 10al2afios 13ymés Oaldafios 4a9aios 10al2afos 13y més afos
Total oo 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 10¢
| 179 5.3 1.2 0.1 18.3 127 47 1.0 4.5 3.3 6.8 2.1
2 16.5 6.7 1.7 0.3 15.6 12.7 6.5 1.1 12.5 2.5 9.0 22
3 14.2 9.0 3.0 0.4 152 123 72 1.7 125 11.6 9.9 3.1
4 12.7 10.3 4.4 0.6 14.5 12.5 6.6 2.0 14.1 1.1 9.6 3.4
5 1.3 114 6.1 0.9 14,0 1.6 8.7 34 12.5 10.9 9.5 59
6 9.5 12.8 7.8 19 8.8 11.9 11.0 5.0 117 10.7 10.3 5.6
7 7.8 132 113 39 6.2 100 12.8 9.5 8.5 10.1 11.2 9.2
8 54 13.5 18.2 8.2 3.8 8.1 15.7 13.9 7.0 8.9 12.0 12.5
9 32 [15 232 23.2 2.7 54 152 243 4.9 7.3 11.8 19.7
10 1.4 6.4 230 60.5 0.8 29 117 38.2 1.8 38 9.9 363

Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulados especiales de encuestas de hogares.

3 Total nacional. " Ocho ciudades principales.
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En segundo lugar, en el contexto de mercados seg-
mentados, la remuneracién al capital humano también
difiere segin el segmento del mercado de trabajo en
que se inserte el trabajador. Asf, para un mismo nivel
de calificacion, la remuneracién dependerd del tipo de
ocupacién, el tamafio y la propiedad de la empresa
(Altimir y Pifiera, 1977). Existe ademds suficiente in-
formacién que seiiala que los grupos de menores in-
gresos se insertan ¢n mayor grado en sectores de baja
productividad y crecimiento, originando menores re-
muneraciones para un mismo nivel de calificacién. Asf,
entre el 40 y el 60% de la poblacidén urbana ocupada
estd adscrita a segmentos de baja productividad, prin-
cipalmente la microempresa y el trabajo independien-
te no calificado (cepaL, 1996a).

En sintesis, las diferencias en el ingreso per cdpita
de los hogares resultan parcialmente de desigualdades
en la remuneracién al trabajo, originadas a su vez por
diferencias en los niveles de calificacién y adscripcién
a los segmentos menos dindamicos del mercado de tra-
bajo.

b) El nivel relativo de transferencias

En el cuadro 2 aparece también informacién so-
bre transferencias medias por perceptor (jubilaciones,
pensiones y otros ingresos) en los deciles extremos, a
la vez que se documenta su evolucién relativa en el
periodo analizado. Resaltan al respecto los resultados
de Argentina, que exhibe menores diferencias relati-
vas; aiun mads, en ¢l tiempo dichas transferencias ha-
brian contribuido a evitar en este caso un mayor dete-
rioro distributivo, por cuanto tendieron a acortarse las
distancias entre los deciles inferior y superior. Aun asf,
se observa el mismo comportamiento sistemdtico que
en otros pafses; las transferencias medias por percep-
tor del hogar tienden a elevarse con el nivel de ingre-
so, estableciéndose diferencias que en algunos casos
son muy significativas. Estas desigualdades se expli-
carian por la interaccién de varios factores. En primer
fugar, la cobertura de los sistemas de previsién social
generalmente es menor entre segmentos de menores
ingresos. En segundo lugar, las jubilaciones o pensio-
nes otorgadas tienden a reflejar la desigualdad de ingre-
sos prevaleciente al momento de adquirirse el derecho
a ellas. En tercer lugar, las pensiones asistenciales, al
ser de cargo publico, frecuentemente han sido erosio-
nadas por procesos inflacionarios. Finalmente, la ma-
yor informalidad entre los grupos de menores ingre-
sos dificulta su cobertura por parte de los organismos
publicos de proteccidn y asistencia social. Vemos asf
que, por lo general, las transferencias tienden a ser

insuficientes para compensar las inequidades de la
distribucién primaria.

2. Tasas de ocupacidn, participacién y estructu-
ra del hogar

La influencia de las disparidades en las tasas de ocu-
pacién sobre la distribucidn del ingreso queda de ma-
nifiesto tanto en los anlisis de corte transversal como
en una perspectiva dindmica. Como se ilustra en el
cuadro 4, los primeros estratos de ingreso exhiben ta-
sas de ocupacién consistentemente menores que el
promedio y éstas son crecientes a medida que se sube
en la escala de ingresos. A su vez, alli donde se obser-
vé un aumento de la concentracién del ingreso (Argen-
tina, Brasil y México), los niveles relativos de ocupa-
cién del primer decil se deterioraron, en tanto que
aquellos del decil superior mejoraron. En contraste, en
el caso de Colombia (Bogotd), la mejoria distributiva
se presenta asociada a un aumento en el nivel relativo
de ocupacién de los primeros estratos, reduciéndose asf
la distancia respecto del estrato superior.

Un comportamiento similar al anterior exhiben las
tasas de participacién, con la salvedad de que, para
cada afio, su dispersién es mayor que la de las corres-
pondientes tasas de ocupacidn. Como muestra el cua-
dro 4, las tasas de participacidn son persistentes y
sustancialmente inferiores al promedio entre los hoga-
res mds pobres. Por otra parte, sélo en Colombia (Bo-
gotd) se aprecian reducciones en el tiempo de las
disparidades de tasas de participacién, siendo este el
Gnico caso en que disminuye la concentraci6n del in-

- greso. Allf donde aument la concentracién (Argenti-

na, Brasil y México) persisten las diferencias en esta
variable. En Chile, pais que no presenta mejoras dis-
tributivas no obstante su crecimiento sostenido y los
aumentos en las tasas de ocupacion, se incrementé en
términos relativos la desigualdad en las tasas de parti-
cipacién.® En efecto, no obstante un incremento a ni-
vel absoluto, en términos relativos la tasa de partici-
pacién del primer decil se redujo respecto del prome-
dio debido a una mayor alza en la participacién de los
estratos medios altos. De este modo, el crecimiento no
se tradujo en la misma medida en ganancias distribu-
tivas.

El parrafo precedente se refiere a la participacién
en el mercado de trabajo de los integrantes del hogar

8 Para un mayor detalle de la evolucidn de esta variable en Chile,
véase el correspondiente estudio de caso.
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CUADRO 4
América Latina (cinco paises): Indices relativos? de factores
que reflejan la participacion en el mercado de trabajo
Afios Tasa de ocupacién Tasa de participacién Poblacién en edad Tamaiio medio
media/promedio media/promedio de trabajar/ del hogar/
total total promedio total promedio total
Primer Decil Primer Decil Primer Decil Primer Decil
decil superior decil superior decil superior decil supetior
Argentina (Buenos Aires)
1980 85.6 [14.7 61.9 1434 84.8 107.4 125.7 80.0
1986 68.4 115.8 56.7 139.8 884 [07.0 122.9 71.1
1990 66.5 124.9 63.0 152.6 85.0 108.5 135.3 76.5
1992 62.4 119.6 60.1 145.1 88.4 107.8 128.6 704
Brasil (Sio Paulo y Rio de Janeiro)
1979 100.8 98.1 77 1325 793 1116 1333 74.4
1987 88.1 999 81.5 113.8 835 f11.6 119.4 722
1990 86.3 105.9 78.2 120.7 85.8 109.9 1243 73.0
Chile (Gran Santiago)
1987 82.6 109.8 81.6 126.2 83.7 108.0 121.4 762
1990 81.8 108.0 78.1 121.8 83.7 107.3 122.5 85.0
1992 86.4 101.3 75.8 11t 834 110.5 117.9 §2.1
Colombia (Bogotd)
1980 91.2 107.7 79.9 122.5 823 1154 t17.0 742
1986 922 107.7 93.0 117.6 78.9 119.5 116.8 770
1990 97.1 [05.1 88.8 119.8 83.7 113.7 114.3 73.8
1992 96.3 103.6 86.1 1187 80.2 1126 119.5 73.2
Meéxico (Zona de alta densidad)
1984 100.4 96.1 90.4 114.8 76.2 117.8 136.0 66.0
1989 101.1 101.1 717 126.9 84.3 113.9 138.3 68.1
1992 98.6 102.0 716 1134 834 110.2 128.9 733

Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulados especiales de encuestas de hogares.

4 Razones entre ¢l valor medio de la variable en determinado decil y el correspondiente promedio.

pertenecientes a la poblacion en edad de trabajar, Sin
embargo, el tamafio relativo de ésta también varia se-
gun los deciles; en los hogares de los primeros estra-
tos hay relativamente menos personas en edad de tra-
bajar y proveer sustento econémico. De este modo, aun
cuando las tasas salariales, de ocupacién y participa-
ci6én fueran iguales, los primeros estratos continuarian
siendo, en términos relativos, menos acomodados. La
contraparte, como se muestra en la seccidn siguiente,
€s una mayor presencia relativa de menores en los
hogares mds pobres.

En sintesis, entre los grupos de ingreso mds bajo
es menor la proporcién de personas pertenecientes a
la poblacién en edad de trabajar que participan efecti-
vamente en el mercado de trabajo, ya sea estando ocu-
pados o bien buscando empleo. Esto limita el bienes-
tar del hogar, pues aun cuando los salarios fuesen los
mismos que en estratos més altos, la menor incorpo-
racién al mercado de trabajo aminora el total de ingre-
sos que genera el hogar. Como se expone més adelan-
te, la contrapartida de esta regularidad son mayores

tasas de inactividad en los estratos de menores ingre-
s0s, particularmente entre los cényuges.

3. Tamano y estructura de los hogares y su in-
fluencia sobre la incorporacion al mercado de
trabajo

Las dos ultimas columnas del cuadro 4, asi como el
gréifico 1, ilustran respecto del tamaiio de los hogares,
aprecidndose que sus miembros son mas numerosos en
los primeros deciles. Obsérvese también que los deciles
superiores tienden a ser semejantes entre paises. En los
deciles inferiores, en contraste, las diferencias entre
paises son mayores. Con ciertas variaciones, en pro-
medio el tamafio de hogar en los estratos mds pobres
excede en 50 a 60% aquel de los deciles superiores.
Este es un primer indicio de que las diferencias entre
pafses en la dindmica demogrifica se deberfan en gran
parte a la medida en que los estratos de menores in-
gresos han reducido sus tasas de fecundidad. En con-
traste, los grupos de mayores ingresos de los diferen-
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GRAFICO 1 GRAFICO 2
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tes pafses parecen estar en una etapa de avance simi- GRAFICO 3

lar en la transicién demogréfica.

Como resultado de lo anterior, los hogares pobres
se componen en mayor medida de menores, como
muestra ¢l grafico 2, que ilustra la proporcién de ni-
fios de hasta 11 afios de edad por adulto en el hogar,
Resalta la considerable diferencia entre los primeros
deciles y los estratos superiores. Inclusive para paises
de avanzada transicion demografica, como Argentina
y Chile,” existen diferencias de 1 a 4 entre el primer
decil y aquel superior en el promedio de nifios por
adulto en el hogar, Ello implica que la carga de cuida-
do de menores es considerablemente mayor entre los
hogares mds pobres, factor que a su vez se traduce en
una alta incidencia de la inactividad y baja participa-
cion en el mercado de trabajo entre los cényuges en
estos estratos, como ilustra el grifico 3.

Segfin se aprecia, en varios casos el porcentaje de
conyuges inactivos (de jefes ocupados) en los prime-
ros deciles duplica aquel del decil més alto, reflejando
una importante inequidad por estratos en el acceso
efectivo al mercado de trabajo. En efecto, los grupos
de menores ingresos enfrentan mayores costos de opor-
tunidad e inferiores beneficios de incorporarse a este
mercado. Por una parte, la mayor carga de cuidado de
menores, en comparacién con hogares de deciles mds
altos, incrementa el costo de oportunidad tanto de la
biisqueda de empleo como de la incorporacién a un
empleo formal. Este problema es frecuentemente agra-
vado por insuficiente disponibilidad o cobertura de
servicios publicos y/o privados, en particular guarde-
rfas, jardines infantiles y escuelas. En segundo lugar,
las remuneraciones asociadas a los bajos niveles edu-
cacionales alcanzados no compensan adecuadamente

América Latina (cInco paises): Hogares en
cada decll en los cuales el cényuge es
Inactlvo, por deciles

(Porcentajes)

—
o4+
w
~
w
=
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oo
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=

(=~ Asgentina o~ Brasil - Chile ~~ Colombia 0~ Mésico

el costo en que se incurre. Este conjunto de factores
induciria una menor incorporacién al mercado de traba-
jo, especialmente al formal, por parte de los conyuges,
lo que se refleja en una alta incidencia de la inactivi-
dad y baja ocupacién entre aquellos de los primeros
estratos.

Esta situacién ha sido persistente en el tiempo y
en general ha tendido a agravarse, amplidndose las di-
ferencias relativas. Bl cuadro 5 presenta, para dos pun-
tos en el tiempo, el porcentaje de hogares'® en cada
decil en los cuales ambos jefes estdn ocupados. Como
allf se ve, persisten en el tiempo importantes diferen-
cias. Se desprende de este cuadro, en primer lugar, que
la proporcién de hogares con ambos jefes ocupados
crece con el nivel de ingreso en todos los casos. En
segundo lugar, que en promedio se verifica un aumento
de este porcentaje. En tercer lugar, que el incremento
del porcentaje de hogares con ambos jefes ocupados

9 Véase en cELADE/BID (1996) un ordenamiento de pafses de la re-
gion segin su avance en la transicién demografica.

10 El universo en cada decil se refiere a hogares en los cuales ambos
jefes estdn presentes,
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CUADRO 5
América Latina (cinco paises): Hogares en cada decil con jefe y cényuge
ocupados como proporcién del niimero de hogares en que ambos estan presentes
{Porcentajes)

Argentina® Brasil® Chile? Colombia MéxicoP
1980 1992 1979 1990 1987 1992 1980°¢ 1992¢ 1984 1992

Total 18.5 24.4 222 30.0 135 9.9 225 323 0.9 214

1 29 3.1 215 209 2.0 2.8 10.1 14.6 10.1 15.1

2 1.6 57 19.8 20.6 2.8 6.0 118 175 10.4 113

3 10.1 102 18.2 248 4.5 9.8 12.6 257 14.9 18.4

4 125 16.9 19.9 26.5 7.1 13,2 19.0 25,6 13.7 15,1

5 13.0 228 18.3 28.1 10.0 16,8 19.5 327 13,1 17.0

6 18.7 19.9 19.7 318 12.1 22.5 293 318 17.9 18.0

7 25.1 338 216 331 16.5 274 280 359 18.8 23.6

8 28.4 472 249 342 20.5 307 277 412 216 272

9 355 49.6 277 37.7 27.5 344 319 452 225 364

10 393 49.6 309 457 36.5 42.0 38.7 580 274 35.7

Fuente: CEPAL sobre la base de tabulados especiales de encuestas de hogares.

% Buenos Aires. P Total nacional. € Siete ciudades principales. 9 Qcho ciudades principales.

entre el 30% mas pobre es, en todos los paises, infe-
rior al aumento medio. Y en cuarto lugar, que el 30%
superior de la distribucién exhibe un alza mayor al
promedio en esta variable en todos los paises. En re-
sumen, ¢s desproporcionadamente menor el grado en
que los conyuges de los estratos inferiores se incorpo-
ran al mercado de trabajo y al empleo, y ocurre lo
inverso en los estratos superiores.!' Con ello, los be-
neficios del crecimiento econémico, del empleo, de las
ganancias de productividad y los consiguientes incre-
mentos en ias remuneraciones, se circunscribirian a los
deciles mds altos de la distribucién, en tanto que los
restantes progresarfan de un modo muy lento.

El mayor tamaiio relativo de los hogares mds
pobres, asi como la mayor presencia relativa de me-
nores en ellos, no sélo tiene consecuencias sobre los
niveles de participacion en el mercado de trabajo, sino
que también sobre los costos directos y de oportuni-
dad para estos hogares de que jovenes en edad de tra-
bajar permanezcan adscritos al sistema educacional.
Ello redunda en menores niveles educacionales entre
los jévenes y, por ende, menores remuneraciones fu-
turas, reproduciendo en las siguientes generaciones una
distribuci6n concentrada del ingreso.

En sintesis, la interaccién de las caracteristicas
demogtrificas y los niveles educacionales y su efecto

I" Para comprobar esta hipdtesis es preciso utilizar encuestas de
corte longitudinal, las que sélo recientemente han comenzado a ser
aplicadas en paiscs de la regién.

asociado sobre las remuneraciones configuran un cua-
dro que, a través del acceso diferenciado al mercado de
trabajo, tiende a sesgar hacia los deciles superiores los
beneficios del crecimiento econémico. La inercia que
esto origina se ve reflejada en un bajo avance en ma-
teria de distribucién,

4. Conclusiones

Ciertamente existen factores determinantes de la dis-
tribucién del ingreso que no se han examinado aqui,
por el enfoque adoptado, por las limitaciones de espa-
cio e informacién y por el propésito de centrar el and-
lisis en ciertos factores respecto de los cuales es posi-
ble formular politicas. El enfoque empleado pone de
relieve el modo en que se configura el ingreso del ho-
gar, a diferencia de otros andlisis que apuntan a expli-
car cémo influyen en el ingreso de los perceptores
algunas caracterfsticas individuales (educacién, géne-
ro, experiencia, tipo de ocupacidn, entre otros) y los
sectores a los que se adscriben. Algunos de estos as-
pectos han sido abordados aqui, pero el andlisis ha
hecho hincapié en las caracteristicas de los hogares y
sus miembros en su relacién con la configuracién del
ingreso per cépita del hogar. Por otra parte, no fue
examinado ¢l diferente acceso que los estratos de in-
greso tienen a acervos de capital, vivienda y servicios
de salud, entre otros, que condicionan en grado impor-
tante el nivel de bienestar de las generaciones presen-
tes y futuras.
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Entre los aspectos abordados, destacan las dife-
rencias en cuanto a remuneracién al trabajo, educacién,
tasas de ocupacion, acceso al mercado de trabajo y
factores demogréficos que condicionan importantes
desigualdades. Sumariamente, los principales resulta-
dos se enumeran a continuacién.

En primer lugar, los ingresos factoriales medios
de los grupos de menor ingreso per cédpita son sustan-
cialmente inferiores a los de estratos mds altos, lo que
se presenta asociado, en el caso de los ingresos prove-
nientes del trabajo, a importantes diferencias en los
niveles educacionales. Ademds, como otras estadisti-
cas sefialan, los sectores de menores ingresos se inser-
tan en segmentos de baja productividad del mercado
de trabajo. Se confirman de este modo los resultados
obtenidos por estudios previos acerca de las desigual-
dades de ingreso entre perceptores.

En segundo lugar, las tasas de ocupacién de los
grupos més pobres son sistemdticamente inferiores al
promedio. Los cambios en la distribucién van asocia-
dos en gran medida a variaciones en los niveles de em-
pleo, y las reducciones en las diferencias relativas de
las tasas de ocupacidn se han presentado asociadas a
una menor concentracién del ingreso.

IV

En tercer lugar, existen importantes diferencias
entre deciles en el grado de participacién en la fuerza
de trabajo. Sistematicamente se observan menores ta-

~ sas de participacion en los grupos menos acomodados.

La contrapartida de ¢llo son mayores tasas de inactivi-
dad, especialmente entre c6nyuges y en un grado consi-
derablemente menor, entre jefes de hogar.

En cuarto lugar, lo anterior se relaciona con la
composicién por edades de hogares en diferentes deci-
les. En efecto, segiin diversos indicadores la poblacién
en edad de trabajar es considerablemente menor en ho-
gares mds pobres. La proporcién de nifios por adulto
es mayor en ellos, haciendo que soporten una mayor
carga de cuidado de menores, y elevando as{ el costo
de oportunidad de participar en el mercado de trabajo
para las mujeres.!? Se suma este mayor costo a meno-
res beneficios de participar en dicho mercado, factor
que se relaciona con los niveles educacionales alcan-
zados.

Por tltimo, es importante tener presente que nin-
gun factor, considerado en forma aislada, logra dar
cuenta completa de la distribucién prevaleciente y sus
cambios; sus efectos son mas bien multiplicadores
antes que aditivos.

Sugerencias de politica

De lo anterior se desprende que las estrategias orien-
tadas a influir en la distribucién del ingreso debieran
actuar conjuntamente en cuatro dreas: i) generacion de
empleo productivo y aumento de la demanda de trabajo
menos calificado; i) politicas para aumentar y mante-
ner los ingresos de los estratos mds pobres; iii) reduc-
cién de las barreras a la incorporacién al mercado de
trabajo que éstos enfrentan, y iv) aspectos relaciona-
dos con la dindmica demografica exhibida por estos
segmentos.

Desde luego, la intensidad de la accién en cada
esfera dependerd de la situacion inicial de cada pafs.
No obstante, debe recalcarse que el mejoramiento dis-
tributivo no se logra sélo mediante la accién sobre uno
de los aspectos aqui sefialados. En otras palabras, ¢l
objetivo de lograr una mayor equidad en la distribu-

12 Aun cuando el andlisis estadistico se refiere a los cényuges, en
principio la segunda fucnte de ingreso potencial para un hogar, la
gran mayoria de estos son mujeres.

cibén del ingreso excede los limites de las politicas de
crecimiento, laborales y de poblacién, siendo més bien
el resultado del avance conjunto de ellas. En lo que
sigue se sugieren politicas encaminadas a modificar en
sentido progresivo la distribucién del ingreso. También
se examina la evolucién de ciertas variables que permi-
ten anticipar la evolucién distributiva en el mediano
plazo.

1. Politicas de mediano y largo plazo en favor de
una mejor distribucién del ingreso

a) Generacién de empleo productivo y aumentos en

la demanda de trabajo menos calificado

La cepAL ha desarrollado un planteamiento que
consistentemente abarca los principales aspectos liga-
dos a la distribucién del ingreso (CepaL, 1992 y 1997).
En el corto plazo, se destaca la importancia de lograr
elevados niveles de ocupacion y la estabilidad macro-
econdmica, evitando asi las consecuencias regresivas
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causadas por fluctuaciones del nivel de actividad de-
bidas a procesos de ajuste como los experimentados
por paises de la regi6n en los afios ochenta.'® En una
perspectiva de mediano y largo plazo dicho enfoque,
entre otros aspectos, hace hincapié en la creacién de
empleo productivo a través del crecimiento econdmi-
co sostenido como una de las condiciones bésicas para
lograr una mayor equidad en el tiempo. Acorde con
ello, se proponen politicas de estimulo del ahorro y la
inversién, asf como la asignacién eficiente de recur-
sos, en ¢l contexto de una mayor integracién de las
economias nacionales al comercio mundial. Entre es-
tas politicas ocupa un lugar importante el fortaleci-
miento de las finanzas piblicas, orientado a la genera-
cién de ahorro priblico para el financiamiento no in-
flacionario de los programas de inversién. Este esfuer-
zo publico debiera completarse con el desarrollo de
agentes de ahorro institucional, en particular de los
sistemas de pensiones, y el establecimiento de un mar-
co regulatorio que conduzca a un sistema financiero
solvente que funcione con eficiencia y que canalice
efectivamente el ahorro hacia la inversién real. Mante-
ner un tipo de cambio real moderadamente alto y es-
table es crucial, no s6lo como principal instrumento
para promover los sectores exportadores y de sustitu-
cién de importaciones, sino que ademds, en conjunto
con tasas reales de interés positivas y acordes con aque-
llas prevalecientes en los mercados mundiales, para
mantener ¢l ahorro financiero dentro del pafs y evitar
asf fugas especulativas de capitales. Se previenen de
este modo fluctuaciones de los niveles de actividad, y
su consiguiente impacto negativo sobre la inversi6n,
que suelen derivarse de medidas de ajuste orientadas a
enfrentar situaciones de desequilibrio externo. En su-
ma, se propende al establecimiento de un marco de po-
liticas orientadas al crecimiento, sobre la base de una
mayor insercién externa y la recuperacién de los nive-
les de inversidn, apoyada principalmente en la gene-
racién de ahorro nacional.

No obstante, este enfoque reconoce que el mayor
crecimiento no se traduce necesariamente en una ex-
pansién répida de la demanda, por el tipo de trabajo
ofrecido a los estratos de bajos ingresos, ni por ende
en progreso distributivo. En*razén de ello, también se
delinean politicas orientadas al fomento de la pequefia

13 Véase un examen de los efectos distributivos de los shocks y las
politicas de corto plazo en Jiménez (1997). Allf se sintetizan resul-
tados obtenidos mediante simulaciones, empleando modelos de
equilibrio general para Argentina, Brasil y Colombia.

y mediana empresa, principales oferentes de empleo
formal para los estratos de menores ingresos. Uno de
los factores que limitan de un modo gravitante el desa-
rrollo de estas empresas ¢s la presencia de segmenta-
ciones del mercado financiero que restringen el acce-
so al crédito. Como consecuencia, las posibilidades de
inversién de éstas dependen estrechamente de la ge-
neracién de excedentes internos, lo cual reduce su cre-
cimiento y, con ello, la expansién de la demanda
de trabajo menos calificado. Se necesitan nuevos ins-
trumentos financieros que superen la carencia de
garantfas reales en estas empresas, acompaiiados por
programas de cooperacién técnica y apoyo publico al
mejoramiento de su capacidad de gestién y adopcion
de progreso tecnolégico, para liberar el potencial de
crecimiento de pequefias y medianas empresas y, con
ello, de la demanda de trabajo (Held, 1995).
Desafortunadamente, 1a evolucidén en materia de
ahorro, inversidn y crecimiento en la region entre 1990
y 1996 fue insuficiente para inducir aumentos signifi-
cativos en la generacién de empleo (cepat, 1997). Entre
1991 y 1996, sélo cuatro paises de la regién lograron
un crecimiento anual medio estable superior al 4%,
Otros pafses lograron ocasionalmente tasas mayores,
pero sin lograr sostenerlas. En suma, ademds de mo-
derado (3.1% como promedio entre 1991 y 1996), el
crecimiento en la regién ha sido inestable, factor que
ha gravitado en la baja expansién del empleo y las alzas
en ¢l desempleo (CePAL, 1997). Por otra parte, emplean-
do un indicador compuesto por cinco variables (des-
empleo, informalidad, salarios en la industria, salarios
minimos y productividad) la Organizacién Internacio-
nal del Trabajo (oIT) sefiala que, en una muestra de 16
paises de la regién, s6lo cinco (Bolivia, Chile, Pana-
md, Paraguay y Perd), exhibieron un progreso laboral
tendencial positivo entre 1990 y 1996, y dnicamente
Chile present6 avances en todas las variables, inclui-
da la productividad; en los once pafses restantes, entre
los cuales se hallan las economias més grandes y popu-
losas de América Latina y el Caribe, se observaron
retrocesos o estancamientos de cardcter tendencial en
los indices de progreso laboral (orr, 1996). Como re-
sultado de lo anterior, salvo excepciones, no es posi-
ble anticipar mejoramientos significativos de la distri-
bucién del ingreso en la regi6n. Por el contrario, debi-
do a la influencia de la variable ocupacional sobre la

- distribucién, asf como por la mayor incidencia del

desempleo entre los estratos mas pobres, lo mds pro-
bable es que aumente la concentracién del ingreso en
un ndmero importante de paises.
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b) Incremento y mantencién de los ingresos de los
hogares mds pobres: educacion y transferencias
Como se seflald, el nivel educacional afecta en

medida importante la remuneracién de quienes logran

empleo, por lo que las medidas para promover la am-
pliacién de la cobertura del sistema educacional, el
incremento de sus tasas de retencién y las mejoras en
su calidad, forman parte de toda politica que se orien-
te a mejorar la distribucidn del ingreso en el largo pla-
zo. Sin embargo, en términos distributivos el resulta-
do de estos esfuerzos sélo cristalizard a largo plazo, a
medida que sucesivas cohortes con mejores niveles de
educacién se incorporen al empleo y adquieran impor-
tancia numérica. Los programas de capacitacion orien-
tados a elevar el nivel de calificacién de aquellos més
pobres, probablemente exhiban un resultado mds cer-
cano, a mediano plazo. Ademds, estos programas pue-
den reforzar la eficacia de las politicas de largo plazo,
por cuanto existen complementariedades intergenera-
cionales. Por ejemplo, alzas actuales en el ingreso del
hogar, como resultado de mejoras salariales asociadas
a programas de capacitacion, aumentarfan la permanen-
cia escolar de los hijos, evitando su prematura incor-
poracién a empleos de baja remuneracién. Con ello, en
el futuro éstos podrdn aspirar a mejores ingresos.
También existen importantes relaciones de com-
plementariedad con politicas de otras esferas, como es
el caso de la provisién de servicios de salud a la pobla-
cién pobre; al mejorar ésta, se refuerzan los efectos de
la politica de educacién, pues permite mayor continui-
dad en la permanencia dentro del sistema escolar y un
mejor aprovechamiento de éste por los menores. A su
vez, como lo han demostrado varios estudios, los ma-
yores niveles de educacién de las madres se traducen,
entre otras cosas, en menores tasas de morbilidad

y mortalidad infantil (cELADE/BID, 1996). En ambos

casos, los resultados distributivos son de larga madu-

racién. Por ello, es clave la persistencia de estas poli-
ticas y del crecimiento econémico ya que las reduc-
ciones transitorias de los recursos destinados a ellas ge-
neran efectos permanentes. Quienes hoy, por ejemplo,
pierden la oportunidad de permanecer en el sistema
educativo por una reduccién transitoria de ingresos en
el hogar, encontrardn dificultades para reincorporarse
en el futuro, con lo cual su calificacién y por ende sus
ingresos podrian ser permanentemente mas bajos. Las
oscilaciones negativas en los recursos destinados a la
politica social tienden entonces a reforzar los mecanis-
mos intergeneracionales de transmisién de la pobreza.

La experiencia de la regién en este dmbito tam-
poco permite anticipar, con algunas excepciones, una

evolucién progresiva de la distribucién. Como lo se-
fialan diversos estudios, frecuentemente fueron los
recursos destinados a las politicas sociales los que
experimentaron las mayores reducciones reales debi-
do a ajustes del presupuesto pablico (cepaL, 1994b;
Cominetti, 1994), agravando con ello efectos distribu-
tivos regresivos derivados de la recesién. Por lo tanto,
la falta de progresos distributivos en los afios noventa
puede atribuirse en parte a etapas de ajuste macroeco-
némico vividas por la mayoria de los pafses de la re-
gién en los afios ochenta.

El andlisis precedente se refiere a politicas que de
un modo indirecto, aunque determinante, intentan afec-
tar el nivel de ingreso de quienes consiguen un empleo
y, por lo tanto, la distribucién. Otras politicas de in-
tervencién directa también son importantes. El estable-
cimiento de salarios minimos es una de las précticas
mds difundidas, aunque existen apreciaciones divergen-
tes respecto de su eficacia y conveniencia.

En términos generales habria cierto consenso en
estimar que los incrementos salariales que sobrepasan
los aumentos de productividad tienen efectos distri-
butivos poco claros, pero por lo general negativos, para
los niveles de actividad.'® En cuanto a los salarios
minimos, hay bases para creer que las pérdidas reales
en ellos se asocian a incrementos en la incidencia de
la pobreza y viceversa, aunque el efecto en términos
del coeficiente de Gini no sea discernible. Por ello, en
tanto el crecimiento real de los salarios mfnimos no sea
mayor que el de la productividad media de la econo-
mia,'’ cabe anticipar que reducirfa la incidencia de la
pobreza, con lo cual continda siendo una importante
herramienta de politica (Jiménez, 1996; Morley, 1997).

Desafortunadamente, durante la primera mitad de
los afios noventa los salarios minimos reales urbanos
evolucionaron de un modo tal que, al menos por esta
vfa, no se vislumbran mejorfas en materia distributivas,
Asi, segin sefiala la orT (1996) respecto a una muestra
de 18 paises de la region, s6lo en cuatro (Colombia,
Costa Rica, Panamd y Paraguay) los salarios minimos
reales urbanos en 1995 excedieron el nivel de 1980;
alin mds, sélo en Costa Rica el crecimiento real de esta
variable fue de cierta significacién; como resultado, en
promedio para la region el nivel real de estos salarios

14 Véanse Chisari y Romero (1996), Urani, Moreira y Willcox
(1997), Lora y Ferndndez (1996} y Jiménez (1997).

15 Téngase presente que el aumento de ia productividad de las pe-
quefias empresas y sectores informales, importantes requirentes de
trabajo menos calificado, suele ser inferior a la del resto de la eco-
nomia.
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minimos en 1995 equivale a un 72% del de 1980,
habiendo crecido a una tasa casi nula, de 0.8% anual,
entre 1990 y 1995.

Una segunda alternativa para modificar la distri-
bucidn del ingreso son las transferencias directas, que
se componen principalmente de pensiones, jubilacio-
nes y subsidios. El propésito del andlisis que sigue no
es agotar las opciones de mecanismos de transferen-
cias y su contenido redistributivo, sino que mds bien
sefialar que, dado el carécter indirecto y de largo pla-
Zo que revisten las politicas orientadas a modificar en
sus fuentes la generacién del ingreso, ciertas acciones
tienen un importante potencial de distribucién progre-
siva a plazo mds cercano, lo que debe tenerse en cuen-
ta. En la region se han dado numerosas experiencias
de transferencias de ingresos y subsidios cuyo objeti-
vo ha sido paliar los efectos de determinados factores
que causan pobreza y distribucién regresiva. Es perti-
nente hacer ciertos alcances breves a la eficiencia y
eficacia de algunas de las principales modalidades de
transferencias.

Con frecuencia se alude a posibilidades de redis-
tribuir ingresos a partir de la utilizacién de los siste-
mas de pensiones y jubilaciones. Es apropiada aqui una
importante digresién. En primer lugar, como ha sido
ampliamente respaldado por estudios de casos nacio-
nales, uno de los principales factores que originaron
la precaria situacion de estos sistemas en algunos pai-
ses ha sido la falta de correspondencia entre aportes y
beneficios, lo que trajo consigo una baja identificacién
con los propdsitos de éstos, e incentivé Ia subdeclara-
cién y 1a evasién.!® Una caracteristica relevante de las
reformas recientes a los sistemas de pensiones es la
tendencia a vincular mds las contribuciones y los be-
neficios, como manera de promover su solvencia.

Implicitamente, se ha reconocido de este modo que la -

introduccién de criterios redistributivos en los sistemas
de pensiones puede ejercer una considerable influen-
cia negativa sobre su eficiencia, solvencia y estabili-
dad financiera. En suma, estos sistemas serfan un
mecanismo ineficiente de redistribucién.

En segundo lugar, en la experiencia regional la
cobertura de los sistemas de pensiones suele ser insu-
ficiente, de modo que si se efectia una accién redis-
tributiva a través de ellos, probablemente se excluya a
una parte mayoritaria de los estratos mds pobres. En
otras palabras, la eficacia de estos sistemas como me-

16 Véanse Iglesias y Acuffa (1991); Uthoff y Szalachman, comps.
(1991, 1992 y 1994); Schulthess y Demarco (1993), y Uthoff (1995).

canismos de redistribucidén progresiva estaria lejos de
ser la esperada, puesto que su alcance es inferior al
necesario para llegar a los grupos deseados. No obs-
tante, los sistemas de pensiones que incluyen un com-
ponente de financiamiento solidario de hecho tienen un
potencial redistributivo hacia segmentos medios y ba-
jos incluidos en su cobertura, que podria ser aprove-
chado en la medida en que se confronten los proble-
mas de solvencia.

Por otra parte, la actual orientacién de las refor-
mas a los sistemas de pensiones no invalida politicas
de cardcter redistributivo como las de proveer una pen-
sién minima a quienes, a pesar de sus contribuciones
al sistema, no alcancen cierto nivel de ingreso al mo-
mento de su retiro. Més ain, los perfiles de pobreza
sefialan una mayor incidencia de ella entre los pensio-
nados. En consecuencia, cumplen una importante fun-
cién distributiva y paliativa de la pobreza las medidas
tendientes a proveer pensiones minimas, as{ como otras
de carécter asistencial (ligadas, por ejemplo, a acciden-
tes, enfermedad y viudez), unidas a la ampliacién de
la cobertura del sistema de pensiones y en general de
las redes de proteccién social.

Un segundo tipo de transferencias, cuyo examen
ha suscitado cierto interés recientemente, es el de las
vinculadas a la mayor incidencia del desempleo en los
hogares pobres. En el cuadro 6 se presenta la distribu-
cion de los desempleados por deciles.

Como se aprecia en el cuadro, los desocupados
se concentran desproporcionadamente en los primeros
deciles de ingresos, aun cuando los paises incluidos
atravesaban por diferentes fases del ciclo en los afios
considerados. Dos situaciones de desempleo, que ori-
ginan politicas distintas, deben ser tenidas en cuenta
para explicar lo anterior. En primer lugar, la conside-
rable mayor incidencia del desempleo en el primer
decil se deberia en parte a factores causantes de des-
empleo crénico, que ni las recuperaciones del creci-
miento ni su mantencién en ¢l tiempo logran reducir
significativamente. Se trata en este caso del nicleo
duro de la pobreza. Paliar la incidencia de ésta reque-
rirfa, entre otras cosas, programas de empleo minimo,
cuya duracién excediera la de programas de emergen-
cia y que proveyeran un nivel bisico de remuneracién,
aungue no deberfan convertirse en un desincentivo a
la incorporacién de estos desocupados al mercado de
trabajo en pos de empleos de productividad y remu-
neracién mayores. El segundo tipo de desempleados se
asocia més cercanamente al ciclo econémico, incidien-
do también en mayor medida en los grupos mds po-
bres. Las transferencias, o bien los programas de em-
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CUADRO 6
América Latina (cinco paises): Distribucién de los desocupados, por deciles
(Porcentajes)

Argentina, Brasil, Colombia, Chile, México,
19928 19900 1992¢ 19924 1992¢

Total 100 100 100 100 100

1 336 25.6 18.6 29.0 13.83

2 19.2 13.1 154 15.3 17.0

3 2.8 122 119 14.4 152

4 140 13.0 11.0 9.2 10.2

5 78 9.6 10,6 9.7 11.3

6 5.1 6.7 11.0 5.6 7.4

7 52 7.1 6.2 5.8 10.8

8 09 5.6 7.0 39 2.5

9 2.1 34 54 49 75

10 2.4 35 27 22 42

Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulados especiales de encuestas de hogares,

“ Buenos Aires. ? Sio Paulo y Rio de Janciro. ©Bogotd. 9 Gran Santiago. © Zonas de alta densidad.

pleos de emergencia, orientados a reemplazar ingresos
en situaciones transitorias de desempleo contribuirian
a evitar que aumente la concentracién del ingreso du-
rante periodos recesivos.

En la eficacia y eficiencia de estos esquemas in-
fluyen mucho las modalidades de financiamiento (se-
guros de desempleo con aportes individuales, fondos
publicos, etc.), los criterios con que se eligen los be-
neficiarios, la duracién del beneficio y el grado en que
se reemplaza el ingreso perdido. Como no es posible
efectuar aqui un andlisis detallado, estas lineas més
bien destacan que tales herramientas son importantes
porque contribuirian a conjurar, al menos parcialmen-
te, la agudizacién de la pobreza y la concentracion del
ingreso que suelen acarrear periodos de ajuste macro-
econdmico.

Dichas herramientas, de caricter principalmente
compensatorio o paliativo, pueden ser incorporadas
productivamente a una politica global tendiente a ga-
rantizar un nivel de ingreso familiar minimo, lo que
permitiria superar algunas deficiencias que por si so-
las ellas exhiben {(cepaL, 1992). En efecto, como se ha
sefialado, las politicas de salarios mfnimos tienen un
alcance parcial, restringido principalmente a sectores
urbanos formales, a la vez que afectan en mayor gra-
do la rentabilidad de pequeflas empresas, principales
demandantes de trabajo menos calificado. Aun mds, en
el caso de recesiones por insuficiencia de demanda
interna su eficacia es limitada. En consecuencia su
nivel no puede ser muy elevado ni tampoco puede ser
la dnica herramienta que se use. Similares problemas

de cobertura presentan las pensiones minimas y
asistenciales y los esquemas de seguros de desempleo
y subsidios de cesantia. Ello lleva a pensar en la utili-
zacién de un conjunto de herramientas orientadas a
lograr cierto nivel minimo de ingreso familiar, median-
te una combinaci6n de salarios y pensiones minimas,
subsidios y/o seguros de desempleo, mds asignaciones
familiares y/o bonos o transferencias directas o en
especie distribuidas, por ejemplo, a través del sistema
escolar publico. En el caso de que no se alcance el nivel
de ingreso familiar minimo estipulado, estas medidas
se suplementarfan con transferencias asignadas segin
la incidencia de los factores que determinan la severi-
dad de la pobreza y la concentracién del ingreso. Por
cierto, para llevar a cabo lo descrito es preciso esta-
blecer métodos de evaluacion de la situacién de ingre-
sos y/o de carencia de cada familia a partir de regis-
tros especiales, como se ha hecho algunas veces en la
region.!?

Finalmente, cabe hacer un alcance general al tema
del financiamiento de transferencias de tipo redis-
tributivo o bien orientadas a paliar el efecto de facto-
res que inciden sobre la severidad de la pobreza. El
efecto final de ellas sobre la distribucién del ingreso
depende también de los efectos del método de fi-
nanciamiento del gasto piblico. Parte importante de las

17 Un ejemplo es la operacién del Subsidio Unico Familiar {sur), en
Chile, basado en la ficha cas, de caracterizacién socioeconémica,
que considera diversos factores para establecer la elegibilidad de
un grupo familiar para recibir este subsidio.

DETERMINANTES DE LA DESIGUALDAD ENTRE LOS HOGARES URBANOS « LUIS FELIPE JIMENEZ L. ¥ NORA RUEDI A.



REVISTA DE LA CEPAL 66 +

DICIEMBRE 1998 69

CUADRO 7

América Latina (cinco pafses): Distribucién de los

menores de cinco anos, por deciles

(Porcentajes)

Argentina, Brasil, Colombia, Chile, México,
19922 1990b 1992¢ 19924 1992¢

Total 100 100 100 100 100
L 226 204 184 19.3 17.2
2 18.7 14.6 154 [7.0 12.5
3 10.9 12.6 14,7 12.6 3.2
4 10.5 10.8 10.8 10.5 11.2
5 79 8.9 8.9 8.0 11.2
6 78 79 7.7 9.0 8.8
7 6.9 77 6.3 6.4 75
8 7.0 74 7.3 57 6.4
9 4.0 5.7 5.6 6.5 59
10 37 4.0 4.8 50 6.2

Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulados cspeciales de encuestas de hogares.

4 Buenos Aires. " $7o Paulo y Rio de Janciro. ¢ Bogotd.

reformas tributarias introducidas recientemente en la
region se ha orientado a elevar la recaudacion, asf como
también a mejorar aspectos de eficiencia del sistema
tributario, ampliando la participacién o bien introdu-
ciendo tributos indirectos, como el impuesto al valor
agregado. Si bien hay muchas razones para tomar tal
camino, debe tenerse en cuenta la regresividad de este
método de financiamiento. En efecto, como se despren-
de de varios estudios de casos, financiar incrementos
del gasto publico mediante impuestos indirectos es,
desde el punto de vista estrictamente distributivo, la
opcién menos deseable,'® porque hay més posibilida-
des de traslacién de su incidencia que en el caso de
los impuestos directos. En consecuencia, desde esta
perspectiva, es deseable que las futuras reformas ele-
ven la carga tributaria directa antes que la indirecta.

¢) Reduccion de las barreras que enfrentan los mds

pobres para participar en el mercado de trabajo

Como se discutié mds arriba, el costo de oportu-
nidad de participar en el mercado de trabajo que en-
frentan los hogares de menores ingresos es més alto,
por la mayor presencia relativa de menores en el ho-
gar. Como se aprecia en el cuadro 7, en el 30% mds
pobre de los hogares se concentra la mayor parte de
los nifios menores de cinco afios, llegando en algunos

18 V¢anse Chisari y Romero (1996), Lora y Ferndndez (1996), Urani,
Moreira y Willcox (1997) y Jiménez (1997).

4 Gran Santiago.

¢ Zonas de alta densidad.

casos al 50%.!° Por lo tanto, una politica de desarro-
llo de instancias institucionales para el cuidado de
menores, ya sean éstas privadas o piblicas, favorece-
rfa la incorporacién de los cényuges al mercado de
trabajo, al reducir uno de los factores que causan una
distribucién concentrada del ingreso, como es la me-
nor tasa de participacién relativa y las tasas conside-
rablemente mayores de inactividad entre los cényuges
de hogares pobres.

Es importante tener presente ciertos factores que
condicionan el éxito de lo anteriormente propuesto. En
primer lugar, no sélo es mayor el costo de oportuni-
dad de participar en el mercado laboral para los c6n-
yuges pertenecientes a hogares pobres, sino que, por
las bajas remuneraciones que se originan en bajos ni-
veles de calificacién, también es poco el incentivo que
tienen para una mayor participacién. Por lo tanto, jun-
to con tomar medidas para reducir las barreras que
dificultan el acceso al mercado laboral de los c6nyu-
ges pertenecientes a hogares de menores ingresos, es
preciso establecer programas de capacitacién orienta-
dos especificamente a estas personas. En segundo lu-
gar, las consideraciones y medidas anteriores cstdn
vinculadas principalmente a la oferta, y su resultado
depende del aumento de la demanda de trabajo mer-
ced al crecimiento econémico y del incentivo a secto-

19 Esto implica ademas que las transferencias en efectivo, servicios
© especies cuyo criterio de asignacion tome en cuenta la presencia
de nifios en el hogar pueden tener un alto contenido distributivo.
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res que requieren trabajo menos calificado, como las
pequefias y medianas empresas. En este sentido se dijo
antes que sélo a través de la accién conjunta en las
dreas mencionadas es posible lograr mejoramientos
distributivos duraderos,

Un segundo segmento del mercado de trabajo que
tiene problemas de acceso es el de los jovenes, entre
los cuales la incidencia del desempleo es caracteristi-
camente mas elevada. La falta de calificacién figura
en este caso como uno de los factores gravitantes. Ac-
tualmente en la regi6n se dan varios intentos de promo-
ver una mayor participacién de los organismos de
productores privados en el disefio y ejecucién de los
programas de capacitacidn, para lograr una mayor co-
incidencia entre la demanda de calificaciones y el con-
tenido de esos programas (CEPAL/UNESCO, 1996). Se
aspira a que quienes egresan de las instituciones de
capacitacién puedan acceder de modo mds expedito a
un empleo, para lo cual se busca superar el esquema
pasivo en el cual las instituciones de capacitacién en-
sefian sobre la base de sus capacidades tradicionales,
que pueden no responder a la demanda, y dejan el
acceso al empleo totalmente por cuenta de quienes
asisten a estos programas.

Puesto que la falta de calificaciones entre los j6-
venes es un obstdculo para su acceso al mercado de
trabajo, debe tenerse presente que los estratos mas
pobres en muchos casos enfrentan serias dificultades
para mantener a los jovenes en ¢l sistema escolar, in-
cluida la ensefianza media, y luego en instituciones de
capacitacién, Por este motivo, la flexibilizacién curri-
cular de la enseiianza también debe considerarse un
mecanismo tendiente a dar formacién técnico-profesio-
nal mds temprana a personas que no deseen o no es-
tén en condiciones de ingresar a la educacién superior.

d) Aspectos relacionados con la dindmica demogrd-

fica

Como se ha recalcado mds atrds, los aspectos
demogréficos influyen en grado importante sobre la
situacién distributiva, incluso en paises como Argen-
tina y Chile, que ya han avanzado en la transicién
demografica hacia menores niveles de fecundidad. Los
estratos mas pobres, como se sefialé antes, se caracte-
rizan por exhibir hogares con mayor mimero de per-
sonas y mayor presencia relativa de menores y, en
consecuencia, menos integrantes en edad de trabajar,

Diversos estudios demuestran que el avance en la
transicién demogréfica ha sido mds pronunciado en los
estratos de ingreso mds alto; los grupos pobres, en
cambio, ain exhiben tasas de fecundidad altas, consi-

derablemente superiores al promedio (CELADE/BID,
1996). Los estratos mas pobres son también los que
menos regulan su fecundidad, siendo menos espacia-
dos los embarazos; hechos ambos que, sin mencionar
otras consecuencias negativas, se traducen en una
mayor inestabilidad de 1a participacién de la mujer en
el mercado laboral.

Ademds, como ha sido ampliamente documenta-
do, los grupos mds pobres exhiben una mayor propor-
cién de fecundidad no deseada; en otras palabras, hu-
bieran preferido tener menos hijos en una proporcién
mayor que los grupos que disfrutan de més bienestar.20
La educacidén de la madre ha probado ser una variable
que influye mucho en esta situacién; mientras menor
es su nivel de instruccién, mayor es la fecundidad ob-
servada y mayor es la proporcién de ésta que es no
deseada ex-post. En contraste, las madres con mayo-
res niveles de instruccién exhiben menor fecundidad,
y una proporcién inferior de ésta es no deseada. Lo
dicho pone de manifiesto una importante diferencia en -
el acceso a la planificacién familiar entre estratos so-
cioecondmicos, que se traduce en inequidad para ejer-
cer un control efectivo sobre Ias decisiones que afec-
tan a la fecundidad. En efecto, segtin se desprende de
estudios especiales, las madres con menos instruccién
recurren en mayor medida a métodos tradicionales de
control del mimero de embarazos o bien no los em-
plean en absoluto, en tanto que las madres con mayor
nivel de instruccién recurren en mayor proporcién a
métodos modernos (ibid.). En consecuencia, las poli-
ticas que faciliten el acceso a la planificacién familiar
y que hagan hincapié ex ante en la paternidad respon-
sable, son parte necesaria de las estrategias orientadas
a una mayor equidad y mejor distribucién del ingreso.

En segundo lugar, como se sefialé antes, la efica-
cia de politicas de largo aliento como la de educacién,
depende en gran medida de las condiciones de salud
en que se encuentran quienes ingresan al sistema edu-
cacional. En este aspecto son determinantes la salud
de la madre durante el periodo de gestacién y el esta-
do de salud y nutricién de los nifios durante sus pri-
meros afios. Desde esta perspectiva también forman
parte clave de una estrategia distributiva los programas
de salud y nutricién materno-infantil, por cuanto sin
que éste sea su objetivo principal, contribuyen a crear
condiciones para que en el largo plazo los grupos mds
pobres eleven sus calificaciones e ingresos. A su vez,
el grado de instruccién de la madre es una variable que

2 Véanse cePAL (1992), CELADE/BID (1996) y CEPAL/CELADE (1998).
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incide en gran medida en la mortalidad infantil, Ha sido
suficientemente documentado (ibid.) que las tasas de
mortalidad y morbilidad infantil son menores entre los
hijos de madres con mayor educacién, Nuevamente, lo
anterior demuestra que una politica redistributiva debe
actuar en varios frentes a la vez, reconociendo de este
modo la multiplicidad de los factores que determinan
la distribucién del ingreso. '

Las politicas que se han mencionado tienen con-
tenido tanto de equidad como de redistribucién de in-
gresos. Ellas contribuyen a reforzar en el tiempo el
efecto de medidas encaminadas a aumentar la genera-
cién de ingresos entre Ios mds pobres. Si en virtud de
estas politicas se reduce la fecundidad en los estratos
mds rezagados, acortando la distancia entre el nimero
de hijos deseado y el efectivo, tenderd a aminorarse la
mayor carga relativa de cuidado de menores en esos
estratos. Esto posibilitarfa una mayor participacién de
los cényuges en el mercado laboral, y si se llevan a

cabo programas de capacitacién adecuados sus ingre-
s0s podrian verse mejorados.

Por otra parte, cuanto menor sea ¢l ndmero de
nifios, mas disminuirén los recursos necesarios para
mantenerlos en el sistema escolar y se reducir4 la pre-
sién para abandonarlos en busca de trabajo con el fin
de entregar sustento a la familia. Ambas cosas contri-
buyen a prolongar la permanencia de los menores en
el sistema escolar, los que podrdn aspirar a mejores
ingresos en el futuro,

No obstante, para que estos cambios demografi-
cOs ocurran se necesita una accién deliberada que pro-
mueva un mayor acceso a la planificacién familiar y
también medidas eficaces para reforzar la generacién
de ingresos entre los més pobres. De este modo, los
cambios serdn también el resultado de la voluntad de
los estratos mds pobres, que adoptardn una actitud dis-
tinta respecto de su fecundidad, en la confianza de que
con ello contribuirdn a su propio bienestar futuro.
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Los compromisos
de gestion en salud

de Costa Rica con una
perspectiva comparativa

Ana Sojo

Oficial de Asuntos Sociales, En este articulo se analiza la reciente constitucién de cuasi-
Divisién de Desarrollo Social,

oL mercados en la salud publica en Costa Rica, promovida me-
diante ta separacién interna de las funciones de recaudacidn,
financiamiento, compra y provisién de servicios en la Caja
Costarricense de Seguro Social; el establecimiento de un nue-
vo medelo de financiamiento, y la introduccién de compromi-
sos de gestién con hospitales y dreas de salud como instru-
mento clave para asignar y transferir recursos en funcién del
rendimiento y cumplimiento de metas. Se examinan el contex-
to y el fundamento de la reforma de la gestién y se exponen
tanto el nuevo modelo de finranciamiento como los alcances
institucionales y organizativos que acarrean los contratos de
1997. Se describen los compromisos de gestién de 1997 segiin
sus énfasis, que dan un espacio importante a la innovacién de
procesos y al desarrollo de registros fiables sobre actividad,
costos y calidad , que trasciende el simple uso de indicadores
de eficiencia y eficacia. Se expone el desempefio de los hospi-
tales y de las dreas de salud en el marco de esos compromisos
y, finalmente, se reflexiona sobre las fortalezas y debilidades
de las instituciones y del instrumento para optimizar la asigna-
¢ién de recursos. A lo largo del andlisis se establece un contra-

punto con la experiencia chilena.
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“Los contratos no proporcionan iinicamente un marco
explicito en cuyo seno se derivardn evidencias empiricas sobre
las formas de organizacion (y por consiguiente son la fuente
empirica bdsica para probar hipdtesis sobre organizacion),
sino también pistas e indicios sobre la forma mediante la cual

Desde 1996 la Caja Costarricense de Seguro Social
(ccss) ha promovido la constitucién de cuasimercados
en la salud piblica. Sin crear a tal fin entidades ex6-
genas, el nuevo disefio organizativo de la ccss se orien-
ta a separar internamente Jas funciones de recaudacidn,
financiamiento, compra y provisién de servicios, y
establece un nuevo modelo de financiamiento. La re-
lacién entre el financiamiento y compra y la provisién
de servicios se concibe de forma contractual: los com-
promisos de gestién son el instrumento clave para asig-
nar y transferir recursos en funcién del rendimiento y
cumplimiento de metas, especificando objetivos de
salud y fijando acuerdos de produccién para cada cen-
tro, en los tres niveles de atenci6n.

En las secciones siguientes se analiza en primer
lugar la ambiciosa reforma de gestién emprendida por
la ccss, considerando su contexto y su fundamento. En
seguida se exponen tanto el modelo de financiamiento
del que es tributario el compromiso de gestién, como
los alcances institucionales y organizativos que aca-
rrean los contratos de 1997,

Se describen y resaltan los aspectos primordiales
de los contratos de 1997, poniendo de relieve que la
medicién de desempefio que los orienta trasciende el
simple uso de indicadores de eficiencia y eficacia, ya
que da un espacio relevante a la innovacién de proce-
sos que debiera permitir sistematizar la prestacién de
servicios, dilucidar aspectos especificos de su eficacia
y contribuir tanto a la reestructuracién organizativa
como a modificar la cultura de gestién. También se
destaca la importancia otorgada a la elaboracién de
registros fiables sobre actividades, costos y calidad, y
de sistemas de informacién que puedan fortalecer la
capacidad gerencial. Los contratos, ademds, promue-
ven el desarrollo de una adecuada red de referencias y
contrarreferencias.

Se expone el desempeiio de los hospitales y de las
dreas de salud en el marco de los compromisos de

las partes de un intercambio estructurardn formas de
organizacion mds complejas.” (Douglass North).

1997, considerando las mejoras logradas, el aprendi-
zaje organizativo y los principales obstdculos. A la luz
de las evaluaciones efectuadas por la ccss y de otros
elementos, se reflexiona sobre las fortalezas y debili-
dades institucionales y del instrumento para optimizar
la asignacién de recursos. Finalmente, se sefialan al-
gunos elementos que pueden poner en jaque a la inno-
vacién,

La documentacién oficial y las entrevistas e in-
tercambio de ideas con las autoridades de salud y con
funcionarios que han estado inmersos en la innovaci6n
institucional constituyen la principal fuente de este
andlisis,’ que articula una visién panordmica detallada
de este aspecto particular de la reforma,?

En América Latina,? los sistemas piblicos de sa-
lud de Chile y Costa Rica son los dnicos que han es-
tablecido contratos de gestién con los proveedores
publicos, avanzando mediante ese proceso de negocia-
ci6n hacia la formacién de cuasimercados. De alli el
contrapunto que se establece con la experiencia chile-
na en algunos aspectos.*

! Para realizar el trabajo fue fundamental el interés demostrado por
don Alvaro Salas, entonces Presidente ejecutivo de la ccss, su co-
laboracidn y la de las autoridades y funcionarios que nos concedie-
ron entrevistas y nos facilitaron un expedito acceso a la documen-
tacién (véase lista de entrevistados al final del articulo). La respon-
sabilidad del procesamiento de ia informacién y de su interpreta-
cién es exclusiva de la autora.

2 No existe un andlisis semejante. Véase un panorama actualizado
de la reforma del sector salud costatricense en los ltimos cuatro
afios, tanto en su sentido como en su ejecucién, en Costa Rica,
MIDEPLAN (1998, pp. 190-220).

* En el Caribe, Trinidad y Tabago también ha establecido una
separacién de funciones y acuerdos anuales de servicios.

4 Sobre el contexto y el sentido inicial de la introduccién de los
compromisos de gestion en Chile, véase Sojo (1996b y 1996¢).
Agradecemos también a las autoridades chilenas las entrevistas y el
acceso a la documentacién pertinente sobre el tema (véase lista de
entrevistados)
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II

Contexto y oportunidad de la reforma

En los afios ochenta tuvo lugar una reestructuracién
administrativa de la ccss y un ajuste de su base finan-
ciera. Si bien el conflictivo deslinde de competencias
entre el Ministerio de Salud y la ccss se convirtié en-
tonces en una rémora para la reforma del sistemna de
salud costarricense (Sojo, 1993; Giiendel y Trejos,
1994), un creciente acuerdo respecto de su morfolo-
gia permitié a mediados de la presente década aclarar
sus respectivas competencias.

En 1993 se aprobé la reestructuracion del Minis-
terio de Salud, al cual se asignaron las funciones rec-
toras —que cabe aun fortalecer— y de promocién, en
tanto que la ccss tiene a su cargo actividades operativas
de promocion, prevencién, recuperacién y rehabilita-
cién de la salud.

Desde 1994 se fortificaron la atencién primaria y
las acciones preventivas con los equipos bésicos de
atencién en salud (EBals). Las acciones de atencién
primaria que efectuaba el Ministerio de Salud desde los
afios setenta se transfirieron progresivamente a la ccss,
pasando a formar parte del modelo articulado por esos
equipos;’ el ministerio retuvo tres programas: promo-
cién y proteccién de la salud, proteccién y mejoramien-
to del ambiente humano, y nutricién y desarrollo in-
fantil. La firma de los compromisos de gestién decan-
t6 €l traspaso de funcionarios del Ministerio de Salud
a la ccss, ya que las dreas de salud tenfan dificultades
para cumplir con sus contratos de gestién cuando és-
tos no se hacfan efectivos: en un afio, a partir de enero
de 1997, se trasladaron 1 027 funcionarios.

La actual reforma de gestién de la ccss tiene lu-
gar en un momento en que los recursos financieros de
la institucién se han saneado en dos planos. La ccss
administra los servicios de salud a la poblaciéon median-
te un régimen que se nutre de cotizaciones compulsivas
tripartitas, en un esquema universalista de prestacio-
nes. La cuota asciende a un 7.5% de la némina sala-
rial: el empleador aporta el 4,75%, el trabajador el
2.5% y el Estado un 0.25%. La cuantiosa deuda por
mora que acumuld el Estado con la Caja durante dé-
cadas fue negociada y cancelada en 1997. A su vez, la

5 Sobre el sentido global de la reforma véase Salas (1996) y
Weinstock (1995). Para un andlisis de la transformacién del sector
salud en los tltimos cuatro afios, véase Costa Rica, MIDEPLAN (1998,
pp. 190-211).

consolidacién financiera de la ccss también fue apun-
talada por la reforma de pensiones de 1995, que
instaurd el régimen de pensiones administrado por {a
ccss como ¢l sistema exclusivo de pensiones con car-
go al presupuesto nacional. En este proceso se sanea-
ron las finanzas del régimen de salud (Sojo, 1997b).

La reforma de gestién actual de la ccss es una
iniciativa ad hoc, disefiada a la luz de un enfitico diag-
néstico autocritico® sobre las caracterfsticas de la ccss
de cara a sus objetivos, y que no se inserta ¢n una
reforma amplia y de raigambre del Estado costarricense
en el campo de la gestién. En ese dmbito, la politica
de pretensiones mds globales del periodo es la puesta
en marcha, mediante algunos acuerdos piloto, del Sis-
tema Nacional de Evaluacién (sINE) disefiado y coor-
dinado por el mipEPLAN. El SINE se basa en la firma de
acuerdos de desempefio anual —los compromisos de
resultados— entre el Presidente de la Repiiblica y la
autoridad correspondiente, avalados por el MIDEPLAN y
el Ministerio de Hacienda. La matriz de desempefio
institucional detalla los programas y proyectos priori-
tarios, los indicadores de evaluacién, el rango de cada
programa y los comprommisos institucionales adoptados
en cada caso (Mora, 1998). Las instituciones que cum-
plieron mejor sus metas fueron objeto de un reconoci-
miento publico, pero el sisterna ain no ha emprendi-
do una etapa de evaluacion o de premiacién individual.

También se han llevado a cabo otras iniciativas
especificas en el campo de la gestién, como la refor-
ma del servicio de aduanas, y la articulacién e integra-
cién de los programas contra la pobreza en el marco
del Plan nacional de combate a la pobreza.

A diferencia de las propuestas de reforma de ges-
tién antiestatistas, que ven al Estado como problema
pero no como parte de la solucién (Ferlie, Ashburner,
Fitzgerald y Pettigrew, 1996, p, 11), la reforma de la
gestién de la ccss busca conservar y consolidar la res-
ponsabilidad social y piiblica en el disfrute de la salud
como derecho ciudadano, y elevar su contribucién a
la competitividad sistémica del pafs mediante un me-
jor uso de los recursos y una atencién de calidad.

% Los argumentos en que se basa el diagnéstico de la ccss sobre los
problemas estructurales de la institucién en el dmbito de la gestion
y del financiamiento se analizan en la seccidn IILL
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Estos propdsitos se plasmaron en los principios
rectores del nuevo modelo de financiamiento —soli-
daridad, universalidad y equidad— que a partir de 1996
se convirtié en ¢l eje de la reforma de la ccss.”

Las autoridades de la ccss comprobaron un claro
déficit de gestidn, pero al decidir cudl serja el mejor
momento (el timing) para la introduccién de los con-
tratos enfrentaron una disyuntiva; consolidar primero
la capacidad de gestién requerida para asignar recur-
sos de acuerdo al rendimiento y luego introducir los
compromisos de gestién, proceso mds largo y quizd
ficticio en términos politicos, o bien adoptar los com-
promisos y aprender al ir haciendo. Se opté por la
segunda via.® En un breve lapso, el nivel central de la
ccss especific un modelo alternativo de financiamien-
to y las caracteristicas de los contratos para avanzar en
esa direccidn, con repercusiones en la gestién global
de la ccss. Se inici6 la ejecucién de un plan piloto y
se puso en marcha un intenso plan de capacitacién.’?

Es interesante reflexionar sobre los factores poli-
ticos que han posibilitado la maduracién de la refor-
ma del sector. Su razonable continuidad se ha logrado
porque el proyecto de modernizacion se inicid en la
administracién Calderén Fournier, y fue aprobado con
la unanimidad de los partidos politicos mayoritarios, 10
También contribuy6 a la continuidad el hecho de que
el equipo técnico que estuvo entonces a cargo del di-
sefio de la reforma de la ccss pasd, en la administra-
cién Figueres Olsen, a ocupar puestos estratégicos de
autoridad, incluyendo la presidencia ejecutiva.

La reforma de gestién fue precedida por discusio-
nes sobre c6mo mejorar el uso de recursos en el dm-
bito de la salud; en 1994, por ejemplo, se habia cons-
tituido una comisién de alto nivel hospitalaria. De
octubre a diciembre de 1996 se realizaron, a instancias

7 La equidad en la distribucién de los recursos se define como “la
igualdad de oportunidades de acceso a los servicios de salud de
aquellos usuarios que posean ignales necesidades” (ccss, Proyecto
de modernizacién, 1997a, p. 36).

8 Expresiones de don Alvaro Salas en entrevista del 5 de febrero
de 1998.

? Se nos sefialé que durante seis meses, las autoridades y los en-
cargados de los compromisos de los entes prestadores debieron
ausentarse para ¢llo tres o cuatro dfas a la semana (entrevista a
Manrique Soto Pacheco, director general del Hospital San Juan de
Dios, el § de febrero de 1998). La capacitacién, paradéjicamente,
compitié en algunos casos con los objetivos perseguidos: segin la
evaluacién de los hospitales de 1997, la distraccion de los gestores
del proceso en actividades de capacitacién gener6 discontinuidades
en el seguimiento de los compromisos.

10 Expresiones del Dr. Elfas Jiménez, director general dcl Hospital
Nacional de Niflos y presidente ejecutivo de la ccss entre 1990 y
1994, en entrevista del 5 de febrero de 1998,

del nivel central de la ccss, reuniones y negociaciones
para perfilar el camino hacia los compromisos de ges-
tién, Al inicio, diferentes actores reaccionaron negati-
vamente: los sindicatos criticaban que se pretendiera
ahorrar recursos o abrir el espacio a una propuesta
privatizadora.! En el propio nivel central de la ccss
hubo y persisten recelos respecto de los compromisos
de gestién, que son percibidos como un debilitamien-
to de la accién central, Los directores de hospitales,
escépticos inicialmente en su mayoria, se interesaron
progresivamente, por cuanto la ampliacién de la auto-
nomfa les permitia contar con mds instrumentos para
enfrentar sus problemas, y surgié un liderazgo de los
hospitales que estaban en mejor pie para iniciar el
proceso. La innovacién fue ampliamente apoyada des-
de el poder ejecutivo, que incluso participd en un en-
cuentro con los directores de hospitales'? respecto de
las “colas” y listas de espera.!”

Un importante papel cumplié la consultoria con-
tratada conjuntamente con Andersen Consulting y el
Consorcio Hospitalario de Catalufia en diciembre de
1993, para que formulara propuestas de asignaci6n
presupuestaria prospectiva, separacion de funciones y
mejora de ia calidad. Paralelamente, el equipo de
modernizacién de la ccss conocid y analizé experien-
cias del Pais Vasco, Cataluiia, Inglaterra y Suecia,
donde los sistemas son eminentemente piiblicos respec-
to de indicadores y sistemas de evaluacidn.

Como ilustracién de lo que ensefia el andlisis de
otras realidades, cabe mencionar el cambio cultural que
tuvo lugar en el Pais Vasco con los compromisos de
gestién, aun cuando éstos no estaban vinculados al
presupuesto: esa experiencia fue rescatada al lanzar el
instrumento costarricense en 1997, y se manifiesta en
una relativa laxitud de los requerimientos de los con-
tratos.

11" Dificultades en el didlogo sobre la reforma y algunos prejuicios
sobre ella se traslucen claramente en la sesién de andlisis y comen-
tarios presentada en G1ss (1997, pp. 41-70).

12 Las propuestas realizadas en ese encuentro atafien a 4mbitos
muy diversos: equipamiento, sistemas de asignacién de citas,
flexibilizacion de los horarios de atencién, nuevos esquemas de
contratacién, descentratizacién de la gestién, flexibilizacién del
presupuesto, ampliacién de la capacidad resolutiva del médico ge-
neral, compra de servicios, mejora det sistema de referencias, coor-
dinacién de servicios, ausentismo.

13 Para entender este proceso politico nos fue sumamente Gtil la
reunién con las autoridades de salud convocada por el presidente
ejecutivo de la ccss, el 26 de agosto de 1997, Participaron en ella:
Herman Weinstock, Ministro de Salud; Alvaro Salas, presidente
ejecutivo de la cess; Fernando Marin, Viceministro de Salud; Julieta
Rodrfguez, gerente de la Divisién médica de la ccss, y Luis Bernar-
do Sdenz, director del Proyecto de modernizacién de la ccss.
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El conocimiento de los aspectos positivos y ne-
gativos de las experiencias también condicioné tres
4mbitos de preocupacion en el disefio del modelo: el
sistema de pago debfa evitar la sobreprestacién de
servicios o la manipulacién en condiciones de baja
produccién; los indicadores no debian orientarse sim-
plemente a los resultados, saltindose los procesos, lo
cual traiciona el compromiso y su credibilidad; y la
evaluacién debia concebirse como un proceso fuerte,
consistente y constante.'4

Por su parte, los compromisos de gestién en Chi-
le se insertan en un contexto muy distinto al costarri-
cense: a saber, en un sistema de salud cuya solidari-
dad habia sido hondamente socavada. Si bien se intro-
ducen en un perfodo de expansion del gasto en el cual
se ambicionan mejoras de eficiencia y equidad, el
marco ¢s un sistema de salud dual, tanto en razén de
la propiedad como de la l6gica de su disefio. La pri-
vatizacion del financiamiento y de la prestacién de
servicios de salud, que fue instaurada bajo el régimen
militar, promueve el traslado del sistema piiblico al pri-
vado de quienes tienen mayores ingresos.

111

Hasta el presente, este sistema de salud estd for-
mado por dos subsistemas que se rigen por 16gicas di-
VErsas y que no compiten entre si: el seguro piiblico es
de reparto y favorece la solidaridad, mientras que el
privado opera mediante cuentas y riesgos individuales;
en el primero estdn las personas pobres y hacia él mi-
gran las de alto riesgo de salud, y en el otro, las de ma-
yores ingresos y bajo riesgo.

Esa dualidad inhibe una cobertura universal de la
poblacién y un uso eficiente de recursos, conspira
contra una relacidn complementaria de la atencion
plblica y privada, y acota significativamente las capa-
cidades de regulacién, con serias repercusiones en el
dmbito de la gestién debido a los trasvasijes entre
ambos subsistemas.'® Las desigualdades en salud y la
ineficiencia inherentes al modelo dual hacen que en
Chile se dé actualmente una compleja discusion res-
pecto al establecimiento de un seguro bésico de salud
solidario, con cobertura universal y obligatoria, que
garantice efectiva libertad de elegir el seguro de salud
y el proveedor de atenciones en el campo publico y
privado, sin posibilidad de rechazo por parte de las
instituciones aseguradoras.!®

Una asignacion de recursos que permita

superar los incentivos negativos

El mejor uso de los recursos, eje de la reforma de
gestion de la ccss, se plantea como apremiante:!” estd
en juego, se afirma, la sostenibilidad del sistema, ya
que el gasto en salud ha venido creciendo en los Glti-
mos afios pero su productividad es constante o decre-
ciente, y el envejecimiento de la poblacién presionara
atin més para aumentario (cuadro 1). Hay insatisfac-
cién de los usuarios, lo que acarrea un doble gasto en
salud cuando los cotizantes incutren en erogaciones
para prestaciones privadas; este fendmeno representa
costos en términos de eficiencia social y favorece la
evasion. Se hace necesario, por lo tanto, controlar los

I+ Estos antecedentes sobre el inicio del proceso los recabamos ¢l
29 de agosto de 1997 en entrevista conjunta a James Cercone, Norma
Ayala, Rodrigo Bartels y Mario Ledn, funcionarios del proyecto de
modernizacién de la ccss que estuvieron a cargo de la elaboracién
de los compromisos y que han participado en su evaluacién,

15 Sobre el caso chileno, véase Sojo (1996b y 1996¢).

costos y aumentar la eficiencia para contribuir efecti-
vamente a la solidaridad, equidad y competitividad que
busca el pafs.

El diagnéstico sobre la gestién de la ccss plantea
que el control del presupuesto de la Caja ha tenido un
caracter administrativo: los costos de los servicios pres-
tados no se conocen cabalmente vy no se han desarro-
llado procesos de facturacién de servicios. Se precisa
modificar la organizacién y el financiamiento segin
asignaciones histdricas, para entregar los recursos en
funcién de la eficiencia, el cumplimiento de objetivos,
los resultados y el rendimiento obtenidos en los dmbi-
tos asistencial, financiero y de calidad. Una buena

16 Véanse planteamientos en ese 4mbito en un estudio encargado
por el Ministerio de Salud (Universidad de Chile, Departamento de
Economia, 1997).

17" A menos que se precisen otras fuentes, el diagndstico tiene como
principal fuente ccss, Proyecto de modernizacién (1997a).
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CUADRO |
Costa Rica: Algunos indicadores sociales

Indicador Valor
Tasa bruta de mortalidad (1996) 412
Tasa de mortalidad infantil (1996) 11.83/,,
Esperanza de vida (1995) 748
Total de muertes 13 993
Principales causas de muerte (1996):

Enfermedades del aparato circulatorio 4 308

Tumores 2902

Traumatismos y envenenamientos 1570
Porcentaje de nacidos con bajo peso 7.33%

Posicién en el indice de desarrollo humano (1997) 33

Fuente: CCSS.

préctica clinica, una correcta atencién al usuario, y una
coordinacién efectiva entre los niveles asistenciales se
consideran los criterios de calidad.

En el marco de una normativa inflexible, las
remuneraciones de los funcionarios se determinan por
la antigiiedad, y no se evalia el desempefio. Si bien la

IV

organizacién del trabajo estd sometida a una detallada
reglamentacion y estandarizacion, en el 4mbito de la
gestién clinica los profesionales actiian practicamente
sin limitaciones. Y el alto grado de ausentismo y de
sustituciones e incapacidades supera los niveles medios
del pafs.

Las agendas médicas constituyen una suerte de
“mercado cautivo” en manos de los especialistas, lo
cual origina barreras de acceso y largas listas de espe-
ra, aunque también hay casos de escasez efectiva de
especialistas, como en oftalmologia, otorrinolaringolo-
gia y oncologia.'®

Se propone, por lo tanto, establecer incentivos de
tipo grupal o individual que premien el mérito y el
logro de metas y resultados. El uso de incentivos, sin
embargo, se concibe como una condicién necesaria pe-
ro insuficiente para mejorar ¢l desempefio del sistema
de salud: otro requisito es desarrollar una nueva cul-
tura institucional orientada por el costo, el producto y
el resultado, entendidos como la mejora de la salud,
de la eficiencia y de la satisfaccién del usuario.

El modelo de financiamiento

1. La concepcion general

El cuasimercado'? se basa en un nuevo disefio organi-
zativo de la ccss que separa internamente las funcio-
nes de recaudacidn, financiamiento, compra y provi-
si6én de servicios de salud, y en un modelo de finan-
ciamiento.?’ La relaci6n entre el financiamiento y com-
pra y la provisién se concibe de forma contractual: en
ese marco, los compromisos de gestién son el instru-

¥ Entrevista a Luis Bernardo Ssenz, el 26 de febrero de 1998.
% En un cuasimercado determinado por un proceso de contrato
entre comprador y prestadores, los precios no estén formados por la
interaccién de la oferta y la demanda y, por lo tanto, no son precios
libres de mercado sino, mds bien, precios negociados o administra-
dos. En cuanto a la demanda, los consumidores finales no influyen
en el precio, que ha sido regulado por la agencia gubernamental. El
limite presupuestario de la agencia, que determina el nivel de pre-
cios que puede ofrecer, es fijado por ¢l gobierno. Respecto de la
oferta, para que el cuasimercado sea eficiente, una condicién es que
los proveedores pertinentes estén sometidos a limites presupuesta-
rios (Bartlett y Le Grand, 1993, pp. 23 y 24).

2 El planteamiento del modelo tiene como principal fuente ccss,
Proyecto de modernizacién (1997a).

mento que permite especificar objetivos de salud y fijar
acuerdos de produccién con cada centro, para asignar
y transferir recursos en funcién de su rendimiento y
cumplimiento de metas. Con tal fin, se afirma que sus
objetivos deben ser realistas, y que el instrumento debe
adaptarse a las cambiantes necesidades y al desarrollo
institucional.

Para desplazar el eje de la cultura de gestion des-
de el gasto hacia el costo es indispensable identificar
toda actividad de asistencia al usuario, tanto en la re-
lacién financiador-comprador con el hospital como en
el intercambio de servicios entre los diversos centros
prestadores de Ia ccss. Como se verd, este aspecto es
asumido en los compromisos.

El financiamiento de los hospitales y del nivel
primario de atencién mediante un presupuesto por pro-
duccién, que contempla un monto méximo y una can-
tidad prefijada, se cristaliza en el compromiso de ges-
tién, que establece la cantidad y tipo de actividades que
han de realizarse.

El modelo de financiamiento estipula un compo-
nente presupuestario variable que permite penalizar el
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incumplimiento, ya que la disponibilidad de recursos
se condiciona a los objetivos y metas. El componente
asciende a un 10% del presupuesto total y se divide
paritariamente en dos fondos:

i) el fondo de incentivos, cuyos recursos podrian
ser reintegrados al ente prestador para flexibilizar la
inversién en partidas que mejoren la calidad de las
prestaciones y que permitirfa financiar incentivos
monetarios y no monetarios a los funcionarios, tales
como capacitacién, mejoras y mantenimiento de la
planta fisica, adquisicién de equipo menor, manteni-
miento de equipo, etc.; este fondo podria acrecentarse
con ahorros generados por la gestién del presupuesto
por produccién, que no vayan en detrimento de los ob-
jetivos establecidos, y que no superen el 80% del aho-
rro logrado; y

ii) el fondo de compensacidn solidaria, que cons-
tituye un margen de proteccién o compensacién con-
tra imprevistos en la ejecucién presupuestaria, tales
como produccién que exceda la actividad prevista o
incrementos de costos.

La introduccién de los compromisos de gestion se
concibe como un proceso gradual, considerando la li-
mitada capacidad gerencial de las diversas entidades
prestadoras y del comprador. Para lograr mayores ca-
pacidades gerenciales debiera abrirse mas espacio a
profesionales especializados en esas actividades y al
cumplimiento de tareas hibridas por parte de los mé-
dicos que combinan la visién clinica y preventiva en
el campo de la salud con conocimientos sobre la ges-
tién de recursos.

La gradualidad responde al afdn de mejorar para-
lelamente los sistemas de informacién, ya que las ca-
rencias en ese dmbito son muy grandes: al inicio no
se disponia de datos bdsicos, como el nimero de per-
sonas atendidas en cada centro del primer nivel de
atencidén y su estructura por edad y sexo, ni en las
direcciones de los centros ni en el nivel central.

2. Especificaciones para el primer nivel de aten-
cién

Los objetivos deben ser realistas y responder a las ne-
cesidades de salud de la poblacién de cada drea de sa-
lud, en tres dmbitos: el presupuestario, el de los obje-
tivos de salud y el de la satisfaccién del usuario.

El modelo contempla tres fases para la innovacién
en materia de financiamiento. En la primera, los re-
cursos correspondientes a los gastos de personal mds
de servicios no personales se asignan de acuerdo con
el presupuesto histérico, pero se introduce un 10% de
asignacion variable,

Los recursos disponibles del fondo de incentivos
y del de compensacién solidaria podrén destinarse a las
siguientes 4reas, sujetos al cumplimiento de los com-
promisos: inversiones menores en maquinaria y equi-
po, mejoras al inmueble, capacitacién, becas, repara-
cién del equipo existente y otros que mejoren la capa-
cidad resolutiva.

En la segunda fase se introduce el pago per cépita:
las tarifas se obtendrdn de dividir la asignacién fija
histérica por el ndmero de habitantes cubiertos por los
servicios pertinentes. Se crea asimismo un “fondo de
capacidad resolutiva”, cuyo financiamiento provendria
de reducciones equivalentes del presupuesto de los
hospitales y que se asignar4 a la atencion primaria de
acuerdo con su capacidad para atraer clientes y dismi-
nuir el uso de los hospitales.

En la tercera fase, el pago per capita sufrird un
ajuste por tasas de mortalidad infantil, sexo y estruc-
tura de edades, y por los patrones concomitantes de uso
de servicios. Por otra parte, para fortalecer el sistema
de referencias, el nivel primario captara entonces los
recursos destinados anteriormente a la “primera visi-
ta” de la consulta externa hospitalaria, en tanto que los
hospitales facturardn a los centros de atencién prima-
ria por los pacientes que les sean remitidos.

3. Especificaciones para el segundo y tercer ni-
veles de atencién

El compromiso de gestién es un instrumento que debe
permitir vincular la actividad con los recursos, y esta-
blecer para cada hospital sus objetivos, responsabili-
dades e incentivos. En el caso del fondo de compen-
sacién solidaria los recursos que no se utilicen se des-
tinardn a un programa de renovacidn tecnoldgica.

Los indicadores de desempefio hospitalario se
organizan en torno a tres grupos de objetivos: 1) or-
ganizativos, como el registro de referencias del sector
primario o el desarrollo de un sistema centralizado para
manejar las listas de espera; ii) asistenciales o de pro-
gramas especificos, destinados a resolver problemas
como la reduccién de las listas de espera o la disminu-
cién de la tasa de cesdreas y iii) objetivos en materia
de calidad, que apuntan a mejorar la atencién al usua-
rio y su satisfaccién.

En la primera fase del financiamiento por produc-
cidn, la actividad global del hospital se desglosa en
cuatro dreas: hospitalizacién; atencién ambulatoria en
consultas especializadas y no especializadas; urgencias;
y programas asistenciales especiales, docentes y de
investigacion. Se define una unidad de produccién
homogénea para los cuatro tipos de actividad. Este

LOS COMPROMISOS DE GESTION EN SALUD DE COSTA RICA CON UNA PERSPECTIVA COMPARATIVA « ANA SOJO



80 REVISTA DE LA CEPAL 66 »

DICIEMBRE 1998

CUADRO 2
Costa Rica: Valores urH, 1997

Escala de valor relativa para
hospitales, por tipo de actividad

Equivalencia en unidades de
produccién hospitalaria {UPH)

1 estancia 1

{ urgencia 0.35
Primera visita especializada 0.40
Primera visita resto 0.25
Visita sucesiva especializada 0.2
Visita sucesiva resto 0.1
Visita odontoldgica 0.1
Visita no médica 0.05

Fuente: CCSS.

coeficiente estandar de equivalencia se denomina la
unidad de produccién hospitalaria (UpH), muy estrecha-
mente relacionada con la estancia hospitalaria. La ac-
tividad de las dreas se agrupa y se pondera en una
escala de valor relativo (cuadro 2), que considera cri-
terios de costo, planificacién y productividad y que estd
constituida por los valores en UPH.

En esta primera etapa, se introducen estancias me-
dias estandarizadas por seccién o departamento, que
consideran la severidad de los casos o la casuistica
(case mix). Este incentivo premia a los hospitales cu-
yas estancias sean menores al estandar, y estimula, en
general, a reducir la estancia media.

Los valores upH se pagan de acuerdo con una ta-
rifa que es invariable para el perfodo de vigencia del

v

compromiso. El presupuesto por produccién equivale
a la cantidad de uPH de cada actividad concertada,
multiplicada por la correspondiente tarifa. El pago de
actividades que exceden las upH pactadas debe efectuar-
se de acuerdo a su costo marginal, y su fuente de
financiamiento —sean ahorros generados o fondo de
compensacion solidaria— varfa segiin la relacién glo-
bal entre el presupuesto por produccién y el presupues-
to ejecutado.

Cabe anotar que la funcién de produccién de los
contratos de 1997 se construyé con datos de 1994, vy
que al haberse entonces comprobado una produccién
hospitalaria mayor que la esperada, se readecud la ta-
rifa para los compromisos de 1998.

La medici6n por UPH se reconoce como imperfec-
ta, poco sensible a variactones de costo y sujeta a co-
rrecciones, Se pretende, por lo tanto, avanzar hacia el
pago por combinacién de patologias atendidas. De allf
que en una segunda fase se considerard la casufstica
vigente en cada hospital para fijar estandares por ser-
vicio. :

En la tercera fase, para establecer tarifas acordes
con la complejidad hospitalaria, el financiamiento por
upt debe ceder cada vez mds terreno al uso de la
casuistica, o de grupos relacionados de diagnéstico
(GrD). Luego, las estancias medias estindares serdn de-
finidas por el agrupamiento de egresos, y las tarifas se
establecerdn por producto hospitalario, para grupos de
egreso con episodios de hospitalizacién claramente
reconocibles.

Alcances institucionales y

organizativos de los contratos

Es fecundo pensar en las instituciones como las reglas
del juego que dan forma y limitan la interaccién hu-
mana, estructurando incentivos en el intercambio po-
lftico, social o econémico (North, 1993, p. 13). Para-
fraseando al mismo autor (ibid., pp. 116, 117 y [25)
el periodo actual de la ccss puede caracterizarse como
una situacién de desequilibrio, en la cual una nueva li-
mitacién institucional —encarnada en los compromi-
sos de gestidén— altera la estructura de incentivos tra-
dicional, pero en el marco de convenciones y normas
que le son concomitantes y que siguen teniendo vigen-

cia; ambas tendencias estdn ancladas en la accién de
actores que moldean el cambio institucional.

En esta transicidn, por lo tanto, se encuentran en
pugna diversas cristalizaciones de incentivos. Y como
los nuevos incentivos no encuentran “a la mano” una
retroalimentacién de informacién satisfactoria, una
estructura organizativa adecuada o normas eficaces,
son necesarias diversas acciones especificas para avan-
zar en la direccién deseada. Algunas de ellas han sido
ya expuestas, y en esta seccién subrayaremos aquellos
aspectos que atafien a la organizacién. Si del mercado
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se ha dicho que “es un saco mezclado de institucio-
nes; algunas aumentan su eficiencia y otras la reducen”
(North, 1993), la idea de mezcla resulta también per-
tinente a la hora de visualizar un cuasimercado en
gestacién.

Varios objetivos singulares de la innovacién de la
ccss confluyen en otro mds global: modificar la oferta
de servicios vigente, que no ha respondido a una ca-
bal estrategia, sino a la capacidad de presién de cada
centro. Entre esos objetivos se cuentan: distribuir ade-
cuada y equitativamente los recursos entre la atencién
primaria y hospitalaria; consolidar un sistema de refe-
rencia que asegure que las prestaciones se efecttien en
el nivel adecuado a su grado de complejidad, para re-
ducir los costos; mejorar la calidad de la atencidn para
elevar la satisfaccién del usuario; reducir las listas de
espera; promover la eficiencia y equidad del gasto
hospitalario y ampliar el uso de procedimientos
ambulatorios.

El discurso de la reforma plantea que si bien la
ccss ha cumplido diversas funciones —compradora,
{inanciera y prestadora— ellas no estdn deslindadas en
términos funcionales, estructurales y gerenciales. Lue-
g0, un objetivo central es separar y especializar inter-
namente estas funciones. El compromiso de gestién se
concibe como el instrumento central para lograr esa
separacion y avanzar hacia el principal objetivo del
financiador-comprador, a saber, maximizar la cantidad
y calidad de los servicios de salud para la poblacién
usando bien los recursos.

La estructura actual de la ccss es piramidal y
centralizada, con una gestién de inversiones, del man-
tenimiento y de la planificacién normativa que se de-
termina centralizadamente, Las estructuras regionales
son enlaces entre los centros prestadores y el nivel
central, ejecutan instrucciones centrales y suplen las
funciones de direccidn y gestién de los establecimien-
tos de salud de su &mbito territorial.

Se afirma que para trasladar riesgos hacia el
prestador, la funcién prestadora debe trasladarse des-
de el nivel central de la cess a los hospitales y dreas
de salud, en aras de una mayor autonomia del uso de
recursos y de una mayor responsabilidad por los resul-
tados. Tal descentralizacién se traduciria en que los
hospitales y las dreas de salud asumirfan responsabili-
dades en cuanto al gasto, los objetivos y las metas, y
en que las ganancias de eficiencia también serfan cap-
tadas por los centros que las lograran. Al 'menos ini-
cialmente, no se contempla descentralizar la funcién
compradora, en razén de los costos de transaccién
concomitantes, su escasa viabilidad y 1a incertidumbre

respecto de las mejoras institucionales que podria aca-
rrear.

Cabe sefialar que en algunos hospitales existe un
gran interés por la descentralizacién. En ellos se plan-
tea que la centralizacién de los hospitales no ha sido
adecuada, que ha acarreado ineficiencias en la gestién?!
y ha tenido repercusiones en la negociacién con los
grupos de presién: en tanto que antes cada hospital
negociaba con un sindicato que agrupaba dnicamente
a sus empleados, ahora se negocia a nivel central 22

Las competencias del comprador se han ido ar-
ticulando en la prictica. Para evaluar los compromi-
sos se conformé una comisién evaluadora especial de
las tres gerencias de la Caja, que ha interactuado
fluidamente con las diversas instancias competentes. Se
destaca que el proceso de evaluacién ha estado estre-
chamente vinculado con la ejecucién de los otros com-
ponentes de la puesta en marcha de los compromisos;
que la evaluacién ha combinado una fluida y efectiva
coordinacién informal dentro del ente comprador con
una relacién muy formal con las unidades prestadoras;
y que los evaluadores han tenido un acceso muy di-
recto y oportuno a las autoridades superiores de la ccss.
También se subraya como positivo que los distintos
actores involucrados hayan aprovechado bien diversas
oportunidades, como reuniones y talleres, para nego-
ciar, cabildear y resolver detalles de los contratos.?

En la divisién administrativa de la ccss se ha
conformado un “grupo de compra”, y los componen-
tes de negociacién y de evaluacidn se han visto forta-
lecidos. La orientacién de la funcién de compra en
términos de planificacién s, quizd, el aspecto més
débil; a su desarrollo debiera contribuir la elaboracién
del Plan de salud, con alta participacién del ministe-
rio. Los datos sobre produccién generados por la sec-
cién de informacién biomédica fueron considerados
como la fuente oficial de informacién en esta materia
tras el primer taller de evaluacién de la unidad
evaluadora.

Se puede advertir que la funcién de compra ha
experimentado un desarrollo desigual: se ha avanzado
mds en la evaluacién, mientras que hay mds retrasos
en el aspecto financiero. Por ejemplo, el andlisis del
contraste entre el presupuesto por produccidn y el pre-
supuesto histérico, que debfa realizarse durante el pri-
mer afio, no se hizo. O hay rezagos en proveer meto-

' Entrevistas con Elias Jiménez y Manrique Soto, citadas mé4s

atras.

2 Entrevista con Elias Jiménez, citada antes.

2 Entrevista con Rodrigo Bartels y Norma Ayala, el 6 de febrero
de 1998,
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dologias para efectuar los protocolos de atencién, Los
hospitales han reclamado que falta asesoria y apoyo del
nivel central, sobre todo en informatica, y que el com-
prador es lento para resolver problemas o solicitudes
que impiden cumplir con los contratos. Pero también
afirman que “se han sentido bien reflejados en el com-
promiso”,

Con el avance de la experiencia piloto, también
se fue consolidando el asidero legal interno de la re-
forma. La Junta Directiva de la Caja, en sesién 7133
del 10 de junio de 1997, aprobé el marco conceptual
del disefio organizativo (recuadro 1) para la transfor-
macién del nivel central, que se realizarfa con los re-
cursos humanos disponibles y que en lo medular plan-
tea la separacién de funciones, la relacién contractual

2 Opinién de Manrique Soto Pacheco, en entrevista citada antes.

mediante el compromiso de gestién, y objetivos y
orientaciones generales ya contenidos en el diagnésti-
co antes sintetizado.

En cuanto a la nueva estructura organizativa de
fa ccss, de tres opciones consideradas, la Junta aprobé
la llamada opcién 2B, con observaciones de los miem-
bros; como muestran el grifico 1 y el grifico 2, la
Divisién administrativa y la Divisén médica de la Caja
relinen atribuciones esenciales, mientras que la funcién
financiamiento podria quedar mejor articulada. Sin
embargo, en mayo de 1998 aiin estaba pendiente la
reasignacidn de personal y de tareas necesaria para
implementar la funcién compradora.

Cada cuasimercado nace en un determinado con-
texto institucional e histérico que afecta su evolucién
(Ferlie, Ashburner, Fitzgerald y Pettigrew, 1996, p. 57).
En el caso de la Caja, la distincién de funciones se
efectda especializdndolas en su propio seno, sin crear

plimiento del compromiso de gestién.

cuentas.

zacién y divulgacidn del proceso de cambio.

gestion.

* Incentivos a la productividad y la calidad.

Recuadro 1
PRINCIPIOS ORIENTADORES DEL DISENO ORGANIZATIVO DE LA CCSS®

+ La Caja Costarricense de Seguro Social es una vnica organizacién encargada de proporcionar proteccién
- para la salud y atencién de la enfermedad y dar pensiones bajo los principios de la seguridad social.

» La separacion de las funciones de recaudacidn, financiamiento, compra y provision.

« El establecimiento de una relacion entre el plan de financiamiento/compra y provisién basada en el cum-

« La facultacién a las unidades para que asuman su gestién con autoridad y responsabilidad.

¢ El desarrollo de una organizacién orientada a resultados y a la satisfaccién del cliente y la rendicién de

» La gestién coordinada de los centros proveedores de servicios de salud enmarcados dentro de una red.
« El proceso de cambio organizativo se hard con los recursos humanos disponibles.
» La evolucidn hacia una cultura de rendicién de cuentas.

« El fortalecimiento de los mecanismos de comunicacién interna y externa, como mecanismos de sensibili-
« La utilizacién de los sistemas de informacién como elementos claves en la planificacién y el control de la
+ La nueva organizacién facilita la participacién social.

+ La participacion de los trabajadores de ta CCSS en el proceso.

*  Aprobados en sesién 7133 de la Junta Directiva, junio de 1997.
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GRAFICO |
Caja Costarricense de Seguro Social (ccss): Estructura organizativa mixta
funcional con mayor orientacién al producto
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GRAFICO 2
Caja Costarricense de Seguro Social {ccss): Estructura organizativa mixta funcional
con mayor orientacion al producto
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Fuente: Andersen Consulting/Consorci Hospitalari de Catalunya, por gentileza de [a Caja Costarricense de Seguro social.
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entidades exdgenas a cargo de algunas de ¢llas. En ese
cuasimercado, el grado de concentracién de la funcién
compradora es monopsénico, ya que no se establecen
micro o mesocompradores. A diferencia de ese poder
monopsonico, la funcitn prestadora se desconcentra en
una multiplicidad de entidades, que estdn en manos de
la ccss y que en 1997 comprendian siete de los 29
hospitales y cinco de las 46 dreas de salud, que en
conjunto representaban mds de la mitad del presupuesto
de la ccss. Para 1998 se negociaron comprotnisos de
gestion con 28 centros de produccién de servicios de
salud: 10 hospitales, 14 dreas de salud y cuatro coo-
perativas.

El lugar de residencia es determinante para que
el usuario sea asignado a un prestador, marco en el
cual, por otra parte, los compromisos pretenden
optimizar el sistema de referencias y contrarreferencias.
No se trata, por lo tanto, de construir un cuasimercado
que conteraple la facultad del usuario de elegir el drea
u hospital en que quiere atenderse, segiin la opinién
que de ellos tenga, o de elegir el médico dentro del drea
u hospital asignado.

Las funciones de compra y de provisién vistas en
conjunto quedan concentradas en la ccss, y el medio
de control fundamental es el contrato; es justamente ¢l
cambio desde una gestién por jerarquia a una gestién
por contrato lo que constituye la esencia de este
cuasimercado, que provoca a su vez modificaciones,
por ejemplo, de los sistemas de informacién y de cos-
tos. Este cuasimercado esté orientado hacia adentro y
es altamente regulado en términos internos por el com-
prador, ya que el nivel central tiene poderes de regu-
lacién, de fijacién de reglas y de nombramiento en
puestos claves.

Debido a las formas de contratacién de personal
y a las reglas vigentes sobre carrera y permanencia en
el sistema, el poder comprador central y el de los
prestadores estdn ain muy reprimidos. La contratacién
de bienes y servicios se ha desconcentrado, y a algu-
nas 4dreas de salud se les ha permitido comprar a ter-
ceros, medida cuya eficiencia y eficacia atin no ha sido
evaluada.

Por otra parte, ¢l proceso afecta las relaciones de
poder, formales e informales, dentro de las unidades
prestadoras de servicios. En el caso de los hospitales,
ocurre en un contexto en que tradicionalmente la au-
tonomia funcionaria ha acarreado en algunos casos
incluso problemas de gobernabilidad interna. En los
hospitales nacionales se observa también la existencia
de nichos politicos partidistas que dificultan el trabajo

organizativo conjunto,”® En ese contexto, los directo-
res perciben los compromisos como un instrumento
mediante el cual pueden presionar al hospital para ele-
var el rendimiento.?® No es sencillo, sin embargo, tras-
ladar las responsabilidades del compromiso a las je-
faturas médicas, debido a la rapidez del cambio, a la
limitada capacidad gerencial existente y al efecto de
las resistencias funcionartas. Una tarea pendiente al res-
pecto es fortalecer a los directores de hospital ante sus
jefaturas.?’

En Chile, por su parte, se estd buscando también
avanzar en la separaci6n de funciones con los compro-
misos de gestién. En ese sentido, las singularidades de
su sistema de salud y de la reforma de gestién han
hecho del Fondo Nacional de Salud (FONASA) un im-
portante protagonista, que de ente estrictamente ase-
gurador pas6$ a asumir una funcién compradora dentro
del sistema del Ministerio de Salud.

Se trata en Chile de concentrar la funcién pres-
tadora en los Servicios de Salud y en los hospitales y
municipalidades con ellos vinculados, y de eliminarla
del ministerio; precisamente la persistencia de la fun-
cién prestadora del Ministerio de Salud se ha sefiala-
do como un obstdculo importante para la reestructura-
cién de la salud.?® En el tema que nos concierne, esto
llevé a una estructuracién atomizada de los compro-
misos y de su evaluacién. Asf, al principio los contra-
tos de gestién se elaboraron a partir de propuestas de
las diversas unidades del ministerio que también con-
servaban las potestades en relacién con esos dmbitos
del contrato, a tal punto que se analizaban los indica-
dores correspondientes en forma separada, para final-
mente hacer una integracién estrictamente formal del
analisis. Por la misma razén, los Servicios de Salud
debfan negociar los compromisos con varias instancias
en el ministerio denominadas “mesas”, que en 1996 se
redujeron a dos —una del ministerio y otra de
FONASA— Yy desde 1997 a una, momento a partir del
cual el andlisis del compromiso también se hace de
manera coordinada.?

Debe llamarse la atencién sobre el hecho de que
diversas determinaciones politicas en torno a los com-

23 Antecedente planteado en entrevista conjunta a Cercone, Ayala,
Bartels y Le6n, citada antes.

26 Entrevista con Manrique Soto, mencionada antes.

27 Entrevista con L.B. Senz, el 26 de febrero de 1998.

28 Entrevista con César Oyarzo, ex Director del Fonasa, el 22 de
agosto de 1997,

¥ Entrevista con Pedro Croco, Director de la unidad de gestion del
Ministerio de Salud, el 3 de septiembre de 1997.
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promisos de gestién hacen que ellos, por sf solos, no
sean garantes de la gobernabilidad dentro del sistema
de salud: para esa gobernabilidad es crucial la fortale-
za de los incentivos y la regulacién en materia de en-
trada y de permanencia en el sistema. Un ejemplo
notable de la experiencia chilena es el caso de un di-
rector de servicio que se negd a firmar un compromi-
so; a lo més, se busc6 convencerlo de que lo hiciera,
pero no se plante6 su remocién. ¥

Puede decirse que las reformas de la gestién en
salud costarricense y chilena se han hecho “de arriba
hacia abajo”, ya que la iniciativa en ambas experien-
cias provino de instancias centrales: del nivel central
de la ccss, y del Ministerio de Salud y el FoNasa, res-
pectivamente. Pero las evaluaciones de resultados
muestran, en ambos casos, la importancia de la nego-
clacién: los resultados son mayores cuando los com-
promisos han emanado de una negociacién fuerte y no
de una laxa, es decir, cuando las especificaciones y
preferencias tocales se traducen, al menos, en la ne-
gociacién de metas.

La autonomia de gestién de los recursos por par-
te de las agencias de la ccss, sean ellas hospitales o
dreas de salud, es aiin restringida; en sentido estricto,
se han asumido los presupuestos histdéricos y se ha
construido, con datos de 1994, una funcién de produc-
cién. Pero se pretende relajar el control sobre los
insumos, es decir, relajar las limitaciones al uso de los
recursos y la asignacién a rubros especificos de gasto:
el compromiso contiene una cldusula que simplifica el
procedimiento requerido para efectuar modificaciones
presupuestarias internas. Tradicionalmente éstas debfan
ser aprobadas por la Junta Directiva de la Caja con
autorizacién de la Contraloria General de la Republi-
ca, lo que impedia una pronta respuesta a las necesi-
dades.

La morfologfa institucional del sector salud en
Costa Rica potencia una amplia autonomia del uso de
los recursos por parte de los prestadores, sujeta a gue
se garantice eficiencia y eficacia en su uso, ya que los
recursos no provienen de alguna instancia central,
como el Ministerio de Hacienda, sino que se encuen-
tran en manos de la institucién y derivan del pago
tripartito de cuotas. Se trata ahora, en esencia, de des-
centralizar la relacién principal-agente dentro de la

30 Entrevista con César Oyarzo, mencionada antes.

misma ccss. En el caso chileno, a esta complejidad se
agrega aquella que deviene de la rigidez centralista del
sistema presupuestario nacional, a pesar de algunas
iniciativas sectoriales emprendidas para agilizar el uso
de los recursos y para introducir flexibilidad, experi-
mentando parcialmente con los pagos asociados a diag-
néstico y con el pago per cdpita (Sojo, 1996¢, p. 144).

Tanto en las dreas de salud como en los hospita-
les costarricences, el rango y el involucramiento de los
funcionarios en los procesos que condujeron a la ela-
boracién de los compromisos de gestién y a su eva-
luacién periédica han sido sumamente heterogéneos.

En la ccss se han dado diversos procesos de ne-
gociacién. Por ejemplo, se realizaron reuniones con
grupos clinicos para definir términos, criterios, varia-
bles, categorias y otros aspectos relacionados con la
produccién hospitalaria, tales como la definicién del
programa de cirugia mayor ambulatoria, de consultas
especializadas de primera vez, de los procedimientos
especiales ambulatorios, de las atenciones con obser-
vacidén en los servicios de urgencia y la redefinicién y
reubicacién de la categoria “medicina de dfa”, y los
problemas de estdndares en ginecologia y obstetricia.

Con las limitaciones del caso, ya que cada ente
prestador tiene sus caracteristicas singulares, los com-
promisos de gestién de la ccss abren el camino para
establecer puntos de referencia (benchmarking) en
cuanto a procesos y resultados entre las dreas de sa-
lud, por una parte, y entre los hospitales, por otra. En
los planes que presenten continuidad en los contratos
afio a afio evidentemente los diversos resultados de los
compromisos debieran permitir que los prestadores
individuales establezcan puntos de referencia entre
ellos mismos, si bien no serdn del todo comparables
al modificarse las medidas de desempefio y especifi-
carse o hacerse mas rigurosas las metas y objetivos
individuales segitin los avances logrados. La inclusi6n
de las clinicas en manos de cooperativas va a ser tam-
bién interesante para juzgar su desempefio especifico
y establecer comparaciones con las que estdn en ma-
nos de la ccss.

A mediano plazo, la experiencia con los contra-
tos debiera permitir extraer lecciones en cuanto a las
mejoras practicas de gesti6n, con alguna potencialidad
de generalizacién dtil para la reforma del Estado.
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VI

Los compromisos de gestion de 19973

Como hemos visto, el cambio de una gestién por jerar-
quia a una gestién por contrato es el ¢je de la construc-
cién de este cuasimercado. Por lo tanto, los compromi-
sos de gestidn constituyen elementos idéneos para
captar las coordenadas fundamentales de esta reforma,
la que debe considerarse en sus miltiples dimensiones.
En la seccidn anterior fueron analizados algunos aspec-
tos organizativos asociados al establecimiento de los
contratos; a continuacién se plantean detalladamente
algunas caracteristicas de estos instrumentos, y los
resultados del primer afio de su aplicacién.

1. Una visién global

Los compromisos de gestién en Chile (cuadros 3,4 v
5) se establecen entre el nivel central y los denomina-
dos Servicios de Salud. Debido a la conformacion de
los prestadores, estas entidades se relacionan con los
hospitales pudblicos y con las municipalidades, y se
promueve que, a su vez, establezcan compromisos con
ellos. Si bien los indicadores de los compromisos de
gestién chilenos cubren los tres niveles de atencién, se
observa mayor énfasis en la atencién primaria y pre- -
ventiva.

En Costa Rica, los compromisos de gestién de la
ccss (cuadros 6 y 7) son especificos para las dreas de
salud, y para el segundo y tercer nivel de atencién. Los
contratos, tanto con las 4reas de salud como con los

hospitales, se establecieron desde el 1 de enero de 1997
al 30 de junio del mismo afio y fueron renovados has-
ta el 31 de diciembre de 1997, El buen cumplimiento
de las dreas de salud llevé a establecer nuevos objeti-
vos y metas al renovarse sus contratos para el segun-
do semestre, mientras que rezagos en el cumplimiento
de los hospitales, con excepciones como la del Hospi-
tal de Nifios, llevaron a extender el plazo hasta el 31
de diciembre para cumplir con los objetivos y metas
inicialmente pactados.

Dentro de las vertientes de la llamada nueva ges-
tién publica, pueden distinguirse modelos en los cua-
les los procesos son tan importantes como los resulta-
dos organizativos, y otros que se centran mds estrecha-
mente en las tareas (Ferlie, Ashburner, Fitzgerald y
Pettigrew, 1996, p. 14). La medicién del cumplimien-
to de los compromisos de la ccss tiene claramente la
orientacién mds amplia, que trasciende el simple uso
de indicadores de eficiencia o eficacia, aunque eviden-
temente éstos también se utilizan.

Asi, en la amplia gama de componentes de los
contratos de gestién de la ccss —incluyendo sus lla-

31 Bl anglisis e interpretacion que se presentan en esta seccién tie-
nen como base empirica los protocolos de los compromisos de
gestion de la ccss y sus evaluaciones semestrales y anuales, y los
protocolos de los compromisos de gestién del Ministerio de Salud
de Chile y sus evaluaciones anuales.

CUADRO 3
Chile: Compromisos de gestién con los Servicios de Salud, 1995
Indicadores Enfasis en metas Enfasis en gestion
de salud y calidad

Formulacién de un plan de salud para 1996 X X
Cobertura del examen preventivo de salud de la poblacién laboral X
Tasa de mortalidad perinatal X
Niimero de comunas con coberturas de vacunas inferiores a 90% X
Niimero de actividades de prevencién especifica de salud bucodental

realizadas del total en nifios de 0-5 afios y de 6-9 afios X
Prevalencia de malnutricién en la poblacidn infantil X
Instancias de participaci6n interna y de participacién comunitaria e

intersectorialidad en el funcionamiento a fines de 1995 en los

Servicios de Salud y en los establecimientos
Horas pabelién utilizadas/horas pabellén disponibles X X

Fuente: Documentacién oficial.
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CUADRO 4

Chile: Compromisos de gestién con los Servicios de Salud, 1996
{Indicadores de actividad, por drea)

Gestion de salud

Desarrollo organizacional y gestidn del servicio

Calidad de la atencién

Cobertura del programa de inmunizaciones (PAI)

Implementacién del plan de accién para la atencién del
desarrollo psicosocial integral del menor de seis afios

Cobertura del examen preventivo de salud del adulto (ESPA)

Evaluacidén médico-social del adulto mayor (EMSAM)

Plan de salud

Diagnéstico de la eficiencia de los
consultorios de especialidades

Eficiencia en el uso de pabellones

Gestign de calidad

Infecciones
intrahospitalarias

Indice de cesdreas so-
bre el total de partos
en hospitales tipo Ly 11

Manejo presupuestario de inversiones

Disefio e implementacion de un plan de trabajo para prevenir Resultado operacional

¢l embarazo en adolescentes en comunas de mayor pobreza.

Cobertura del Papanicolau en la poblacién femenina
beneficiaria entre 25 y 64 aiios

Localizacién de casos de tuberculosis

Mortalidad perinatal

Plan de mantenimiento

Uso de equipos e infraestructura

Reduccidn de niveles de ausentismo por

licencias médicas
Medicién del gasto en remuneraciones
Gestién participativa

Apoyo a la gestién municipal
Participacion interna en instancias regulares
Participaci6n social

Fuente: Documentacién oficial,

madas cldusulas adicionales— estdn los de introducir
0 mejorar ciertos sistemas de informacidn, hacer vigen-
tes y optimizar procesos que no venfan funcionando
adecuadamente, o bien desarrollar nuevos procesos que
permitan conocer y sistematizar la prestacién de ser-
vicios y dilucidar aspectos especificos de su eficacia,
Un andlisis de los indicadores relacionados con estos
aspectos evidencia su predominio, tanto en las dreas
de salud como en los hospitales, al menos en términos
cuantitativos.

Algunos componentes, como los protocolos cli-
nicos, pueden contribuir por si mismos a la reestruc-
turacién institucional, ya que implican sendas modifi-
caciones de los procesos de trabajo. De all{ que estos
aspectos complementarios de los compromisos parez-
can ser al menos tan importantes como ¢l incremento
de los indices de actividad y de los resultados en sa-
lud, aspectos que evidentemente también se reflejan,
por ejemplo, en las metas de reduccién de las listas de
espera,

Instaurar protocolos clinicos implica exigencias
técnicas y acuerdos sobre la manera de registrar los
procedimientos con miras a su estandarizacion, En
términos politicos, ha sido una tarea compleja que ha

encontrado resistencia por parte de los médicos* o bien
ha motivado a médicos que los vinculan con forma-
cion clinica y con el avanzar hacia la excelencia, y que
no perciben tanto su relevancia para la gestién. El ni-
vel central no ha provisto aiin —tal como se contem-
plaba— metodologfas para elaborar protocolos, pero ha
iniciado su estudio.®

Los procesos organizativos no han tenido una
presencia tan relevante en el caso de Chile, cuyos con-
tratos precisamente muestran debilidades en cuanto a
la integracién de los temas de gestion en sentido es-
tricto, En 1995 eran bastante marginales aquellos
indicadores de los compromisos que tenfan un cardc-
ter estrictamente de gestién. Si bien €stos adquirieron
una mayor presencia en los dos afios siguientes, toda-
via en 1997 se hacia hincapié en la realizacion de de-
terminadas acciones en salud vinculadas con indices
de actividad (cuadros 4, 5 y 6); en términos de la ges-
tién, destacaron en 1997 las actividades relacionadas
con la reduccién de las listas de espera. El mejoramien-

32 Bntrevista a Manrique Soto, citada més atrés.
¥ Entrevista con L.B. Sdenz, mencionada anteriormente.
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CUADRO 5

Chile: Enfasis e indicadores de los compromises de
gestion con los Servicios de Salud, 1997

Areas Indicadores

Enfasis en metas
de salud

Enfasis en gestién
y calidad

Gestidn programdtica Proyectos de promocién

Cobertura del Espa®

Atenci6n odontol6gica infantil preventiva

Pesquisas de casos de tuberculosis
Cobertura del Papanicolau
Medicamentos crénicos ApsP
Hipertensién arterial

Pauta de acreditacién Aps

PEOB MM e o e

Promedio mensual de horas contratadas para jefaturas

de programas bdsicos

Gestién orientada al
ustario

>

Proyectos de modemnizacién (artfculo N° 10 del protocolo) X
Programa de oportunidad de la atencién (articulo N° 11 del protocolo)

>

Derechos de los beneficiarios Ley 18.469 (articulo

N° 12 del protocolo)
Reducci6n del tiempo de espera

Porcentaje de hospitales con visita diaria

Porcentaje de hospitales con cuidado parental del nifio hospitalizado
Porcentaje de hospitales con cuidado de enfermos terminales
Porcentaje de hospitales con asistencia del padre al parto

Gestién participativa Comité de desarrollo

Facturacién de los servicios de salud (artfculo N°13 del protocolo)

Endeudamiento
Resultado operacional

Gestidn de recursos

humanos Ausentismo por licencias curativas

Rendimiento del gasto en remuneraciones

Gestién de hospitales

L I I

b

Compromisos de gestion de los Servicios de Salud con

establecimientos bajo su juridiccidn (articulo N° 7 del protocolo) X

Uso de pabellén

Gestién ambiental
(fiscalizacién del D.S. 745)
Calidad del agua
Intoxicaciones alimentarias

Monitoreo biolégico y ambiental de empresas en vigilancia

b

Fuente: Chile, Ministerio de Salud (1997b). Las dreas indicadas estdn definidas en el contrato,

2 gspar Examen preventivo de salud del adulto.
B APS: Atenci6n primaria en salud.

to de los registros como instrumento para fortalecer la
capacidad gerencial no ha sido considerado en estos
contratos.

En Chile se ha avanzado en la mejora de los
indicadores sanitarios de los compromisos de gesti6n,
que al inicio eran muy débiles, y en la vinculacién con
las metas ministeriales y gubernamentales, sobre todo
a partir de 1998. En ese sentido, a lo largo del tiempo
se han depurado y estructurado los objetivos y metas,
Pero la ejecucién —que en sentido estricto constituye

el niicleo de la gestién— ha quedado en lo fundamen-
tal al libre albedrio de los Servicios de Salud, ya que
este aspecto no se ha incorporado plenamente en los
compromisos y en las actuales condiciones la verifi-
cacién de su avance posiblemente serfa percibida como
una intromision por los directores de los servicios. Las
discusiones sobre salud en el pais han girado funda-
mentalmente en torno a los lineamientos de las politi-
cas y marginalmente en torno a la gestién; cuando se
pactan ciertos ajustes con los directores de los Servi-
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CUADRO 6

Costa Rica: Compromisos de gestién de la Caja Costarricense de Seguro Social (ccss) con los hospitales, 1977

Ambitos

Indicadores del sistema de informacidén y procesos

Indicadores de eficiencia

Indicadores de eficacia

Metas

Actividades conexas

Consuita
Externa

Prestaciones
hospitalarias

Sistema de
Referencias

Sistema centralizado de citas en admisién (automatizado o
manual)

Mecanismo centralizado de lista de espera por especialida-
des {automatizado o manual}

Registro de diagndsticos y tratamientos efectuados por cada
servicio .

Sistema de registro de patologias

Registro de procedimientos

Nueva hoja de egreso hospitalaria
Registro de reingresos

Registro mensual de la tasa de cancelacidn de intervencio-
nes quinirgicas programadas, con causas

Registro de atencién obstétrica
Registro de actividades
Protocolo de lavado de manos en todos los servicios

Protocolo de deteccién y coatrol de portadores
intrahospitalarios de enfermedades infecciosas

Registros de atenciones y de complicaciones de la atencién
obstétrica-pedidtrica

Registro de referencias derivadas del primer y segundo ni-
vel y de dreas de atraccion, para identificar pacientes. In-
cluye referencia territorial, razén o diagndstico de la refe-
rencia

Vigencia de sistemas de referencias y contrarreferencias

Informe tripartito {Grecia, Monsefior Sanabria y México) al
Financiador Comprador sobre patologias que debieran ser
resueltas en otros niveles de la red

Tasa de ocupacion en consulta
externa

Situacién de listas de espera

Tiempos de espera para inter-
venciones quirdrgicas y prue-
bas complementarias, e indi-
cador de demora

Giro-cama {mayores de 60)

Tasas de estancia en clinicas
multidisciplinarias

Tasa de mortalidad de pa-
cientes tratados en clinicas
multidisciplinarias

Tasa de reingresos por pato-
logia y servicios

Tasa de mortalidad de nifios

Complicaciones en drea ma-
temo- infantil

Complicaciones en diferen-
tes pacientes de las clinicas
multidisciplinarias

Tasas de mortalidad de pa-
cientes tratados en las clini-
cas multidisciplinarias

Tasa de cancelacién de inter-
venciones quirdrgicas pro-
gramadas

Tasa de complicaciones
posparto y poscesirea

Reduccién de listas de espe-
ra, fijando %, y estableciendo
plazos médximos de espera

Prevenci6n y control de la in-
feccién nosocomial

Andlisis cuantitativo y cuali-
tativo de las complicaciones
en ¢l drea de la salud matemno
infantil, segtin patologia, edad
y periodo

Determinacion de responsables
de la coordinacién de las activi-
dades respectivas

Capacitacién en prevencién y
control de la infeccién nosoco-
mial

Deteccién y control de portado-
res intrahospitalarios de enferme-
dades infecciosas

{Continiia en pdgina siguiente)
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Cuadro 6 (continuacion)

Recursos
humanos

Calidad y
atencién al
usuario

Servicios de
apoyo

Atencién
clinica

Registro de dias de incapacidad de los empleados de la
CCSS y de la poblacién en general

Encuestas de satisfaccién de los usuarios extenos,
Recepcién de reclamaciones escritas de usuarios, con 10 dias
como tiempo miximo de respuesta

Registro sobre entrega de medicamentos

Informe sobre uso de medicamentos

Protocolos de atencién

Protocolo de tratamiento

Fuente: Elaboracidn y clasificacién propias, sobre la base de documentacién oficial.



Implantacién de un sistema de
control y evaluacién de los
dias de incapacidad

Reducccidn de los dias de
incapacidad (%)

% de jefaturas capacitadas en
gestitn

Andiisis cualitativo de quejas
y reclamaciones de usuarios

Tiempos adecuados de entre-
ga

Uso adecuado de medica-
mentos

Existencia de programa de mejo-
ramiento continuo orientado a [a
atencién del usuario

Programas de instruccién a pa-
cientes

Sistema para evitar sobreentrega
de medicamentos

Consolidacion de farmacias saté-
lites

Establecimiento de comités de
protocolos de atencién y de
farmacoterapia.

Elaboracién de informes sobre
protocolos de actividades
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CUADRO 7
Costa Rica: Compromisos de gestion de la Caja Costarricense de Seguro Social {ccss) con las dreas de salud, 1997
Ambitos Indicadores del sistema de informacidn y procesos Indicadores de eficacia Actividades conexas
Actividad Cobertura de la consulta: consultas de primera vez/poblacién adscrita
realizada Concentracién de la consulta: consultas de primera vez/total de consultas en el periodo
Urgencias por habitantes: nimero de urgencias/total de habitantes
Razén de urgencias: total de urgencias atendidasfiotal de consultas
Registros de: agenda diaria de actividad en vacunaciones
Caracterizacion  Pirdmide de poblacidn actualizada
de los Andlisis de situacién de salud actualizado
beneficiarios ) . . .
Ficha familiar actualizada de la poblacidn
Porcentaje de viviendas segiin riesgo: mimero de viviendas segin riesgo/total de viviendas
Concentracién de visita domiciliaria segiin riesgo: nimerc de visitas a viviendas segin
riesgo/mimero de viviendas seglin riesgo
Estado nutricional de menores de 6 afios, basado en tabla pesofedad
Condicién de asegurados con base en ficha familiar
Acceso de la Plan de promocién de estilos de vida saludables
poblacién Plan de control y atencién de al menos dos problemas transmisibles prevalentes: malaria y sida
adscrita Objetivos por programas:

a} Nifios
Cobertura de crecimiento y desarrollo en nifios de 0 a 6 afios
Cobertura en vacunacion con esquema bdsico

b) Adolescente
Coberiura en consejeria de salud sexual y reproductiva

¢) Mujer
Cobertura de atencién prenatal del periodo (incluye control fuera del drea de atraccidn)
Registro de pacientes embarazadas con y sin control
Cobertura de deteccitn de cincer de cérvix en mujeres, segin grupo de edad

d) Adulto
Namero de hipertensos identificados en unidad proveedora
Cobertura de personas hipertensas identificadas en control
Niimero de diabéticos identificados
Cobertura de personas diabéticas en control

€) Adulto mayor
Cobertura de personas con clasificacidn de riesgo

(Continda en pdgina siguiente)
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Cuadro 7 {continuaciin)

Fortalecimiento
del sistema
de referencias

Atencién clinica

Calidad y aten-
cién

al usuvario

Recursos
humanos

Fortalecimiento
de centros
de costos

Cumplimiento de referencias a determinado hospital

Elaboracién de propuestas sobre interrelacién de establecimientos y de niveles asistenciales
Coordinacién con otros actores del drea en aras de atencién integral

Recibo de contrarreferencias del drea

Registra de casos referidos 2 otros niveles asistenciales

Actividad generada por ¢l drea de salud en el siguiente nivel de atencion:

Registro de solicitudes de radiografias solicitadas
Registro de exdmenes de laboratorio solicitados
Registro de recetas solicitadas

Expediente individual de salud
Historia clinica y examen fisico completo, y hoja de identificacién
Registro de atenci6n brindada al paciente (expedientes clinicos en expediente de salud u otro)

Registro de personal por categoria actualizado
Registro de incapacidades del personal por categorias

Desarrollo graduai de registros contables distintos a los tradicionales, con asesorfa del
financiador-comprador

Remitir oportunamente informacion financiero-contable

Fiurente: Elaboracién y clasificacién propias, con base en documentacion oficial.



Resoluci6n de urgencias: total de
vigencias referidas a otro nivel de
complejidad/total de urgencias
atendidas

Poicentaje de referencias: total de
referenciasftotal de consultas

Un sistema de reclamacién y sugeren-
cias

Un equipo de mejoramiento continuo de la cali-
dad, que analice e inicie plan de resolucién en al
menos dos dreas criticas de los servicios de sa-
lud

Una comision de andlisis de muertes maternas e
infantiles, que investigue los casos

Un mecanismo de control de calidad del expe-
diente individual de salud, que tenga como mi-
nimo los siguientes requisitos: existencia de un
responsable o grupe encargado, y evaluacion de
al menos una muestra representativa de expedien-
tes durante el perfodo del compromiso

Un lugar accesible para la recepcién de los re-
clamos y sugerencias; existencia de un funciona-
rio © grupo que atienda, conteste y resuelva;
generacién de un listado de principales proble-
mas ¥y su plan de solucidn

Aplicacidn del instrumento sobre satisfaccion de
los usuarios, provisto por el financiador-compra-
dor

Informacién al usuario sobre servicios del centro
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cios para superar problemas de financiamiento, gene-
ralmente vinculados con remuneraciones, tampoco se
aprovecha el ajuste acordado para solicitar medidas en
el plano de gestién cuyo cumplimiento se verifigue.34

En Chile, la introduccién del pago asociado a
diagnéstico (paD) se ha topado con limitaciones, Esta
forma de financiamiento no ha sustituido a la asigna-
cién histdrica del presupuesto, sino que se ha dado en
forma paralela, con un cardcter experimental. Se intro-
dujo con un alto grado de participacién en el nivel
hospitalario y, por tanto, no fue percibida como una
amenaza; pero colapsé cuando se quiso generalizar,
porque la diversidad de condiciones iniciales y de in-
formaci6n la hicieron inviable. De alli que su uso se
haya focalizado en temas concretos, como prestacio-
nes complejas y oportunidad de la atencidn; pero hay
avances, porque actualmente la idea de “paquete” de
prestaciones no es un concepto que suscite resistencias,
¥y ya no se piensa en prestaciones aisladas.’® Experien-
cias como ésta ponen de relieve la necesidad de con-
solidar el ambito de gestién en la modernizacién del
sector salud chileno, sea mediante contratos con los
Servicios de Salud v otras formas. En el 4mbito de los
pagos asociados a diagnéstico podrfa avanzarse, des-
de el punto de vista de la gestién, con el apoyo de
procesos tales como la vigencia de protocolos clinicos.

Los compromisos de la ccss, por su parte, esta-
blecen sistemas de informacién en numerosos niveles
que debieran permitir que tanto el financiador-com-
prador como el prestador conozcan cémo se realiza
efectivamente la prestacién de servicios y cuenten con
elementos de juicio para hacer un diagnéstico sobre la
eficiencia y eficacia del uso de los recursos, para
modificar los procesos de gestién y prestaciones per-
tinentes, y para elaborar algunos indicadores de eficien-
cia y eficacia. Esta gama de objetivos subyace a va-
rias de las cldusulas adicionales de los compromisos
de la ccss, en las cuales el desarrollo de registros fia-
bles sobre actividad, costos y calidad ocupa un sitio
preponderante.

Destacan en esos términos los protocolos de aten-
cién y de tratamiento que debieran permitir conocer los
procesos propios de la gestién clinica; este 4mbito ha
sido tradicionalmente una caja negra en la cual los

3 Este derrotero de los compromisos fue expuesto por Rony Lenz,
Director del FONASA, en entrevista del 26 de mayo de 1998. Sus
referencias a la debilidad que tienen los compromisos en términos
de la gestién se dieron como respuesta a nuestro planteamiento
critico sobre ¢l punto, con el cual coincidid.

3 Esta trayectoria de los pagos asociados a diagnéstico nos fue
planteada por Rony Lenz, en entrevista citada antes.

médicos han actuado sin restricciones. Los protocolos
permiten modificar ese grado de autonomia en las préc-
ticas laborales y debieran hacer posible someter a
escrutinio el modo como se efectiian las prestaciones,
para determinar su eficiencia técnica, clinica y de ges-
tion; individualizar los procesos en juego, para avan-
zar en la conformacién de centros de costos de las
prestaciones e ir hacia el pago por grupos relaciona-
dos de diagndstico (GrRp); delimitar las responsabilida-
des funcionarias y de los equipos en la prestacién de
los servicios, para mejorar la calidad y conocer el des-
empefio; y por ultimo, hacer ajustes al comportamien-
to clinico.

Al respecto se ha sefialado, por ejemplo, la nece-
sidad de formalizar mediante protocolos las guias y
procedimientos operativos, para garantizar una conti-
nuidad de la atencién del paciente individual, percibi-
do como una entidad que existe en el tiempo y tiene
historias de morbilidad que no estdn constituidas por
episodios discretos de enfermedad ni deben ser aten-
didas en encuentros ocasionales o fragmentarios con
diferentes profesionales. El “principio organizativo” es
una gestion de la enfermedad que mejora la continui-
dad de la atencién y reduce el uso de tratamientos
inadecuados: se considera que cada enfermedad tiene
un ciclo vital y una estructura econdmica, y el uso de
protocolos de atencién se orienta a prevenir episodios
caros de enfermedades concretas, tales como diabetes,
y a mejorar la calidad de las prestaciones, poniendo al
paciente en el centro del proceso (Bengoa, 1997, pp. 37
y 38).

Los contratos de la ccss retinen elementos ten-
dientes a organizar mejor el sistema de salud y la pres-
tacién de servicios, particularmente en cuanto a la
interaccién de los tres niveles de atencién en el siste-
ma de referencia y contrarreferencia: el sistema de
referencias se apuntala, premiando la capacidad de
resolucién de las dreas de salud y la disminucién del
niimero de referencias; en cuanto a los hospitales, se
reglamenta un sistema de referencias y, en algunos
casos, se especifica una red hospitalaria que debe con-
solidarse. Esto tendria efectos positivos en la eficacia
y la eficiencia, en la cobertura y en la calidad de la
atencién (por ejemplo, tratar en niveles menos com-
plejos del sistema a los pacientes diabéticos que ya
lograron un equilibrio).

En las dreas de salud el compromiso pretende
incentivar acciones de prevencién y promocién de la
salud en el primer nivel, que a mediano y largo plazo
permitirfan disminuir la morbilidad y mortalidad y
consolidar condiciones de salud deseables mediante
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una adecuada atencién prenatal, el seguimiento del
desarrollo infantil, 1a deteccién precoz de enfermeda-
des —como cdncer de cervix—, y la deteccién y con-
trol de enfermedades crénicas prioritarias, como la
diabetes y la hipertension. Para las dreas de salud se
elaboraron normas de atencién integral del primer ni-
vel que constituyen el marco de referencia para eva-
luar su quehacer.

La consolidacién del sistema de referencia, con
sus beneficiosos efectos sobre la reduccién gradual de
las filas en consulta externa y en especialidades, de-
pende también de avances en otros terrenos de la re~
forma del sector de la salud: a saber, de la consolida-
cion de los equipos bdsicos de atencidn integral de
salud (EBals).*0

En Chile recientemente también se ha puesto in-
terés en optimizar la red de prestaciones con el apoyo
de los compromisos de gestion, ya que antes el vincu-
lo se daba exclusivamente entre el nivel central y los
Servicios de Salud individuales. Con tal fin, el FONASA
se ha constituido en un intermediario entre los Servi-
cios y se ha reestructurado en cinco zonas que abar-
can varios de ellos, para articular la red en las regio-
nes. Se han creado “mesas” regionales, que le dan
seguimiento a los compromisos.’

El mejoramiento de la calidad de la atencién,
concebido como un proceso continuo, tiene un espa-
cio importante en los contratos de la ccss. La medi-
cién cualitativa estd presente en indicadores que remi-
ten a la eficacia de las prestaciones médicas (compli-
caciones de la salud de pacientes, trayectoria y causas
de la tasa de mortalidad, etc.,) o en procedimientos para
asegurar el uso adecuado de los medicamentos, mejo-
rar los expedientes individuales de salud o controlar las
infecciones intrahospitalarias (cuadros 6 y 7). Y la
preocupacion por elevar la calidad estd tras medidas
relacionadas con la oportunidad de la atencién y el
acceso a ella (reduccidn de listas de espera, resolucién
de urgencias, agilizacién de servicios de apoyo, como
los de farmacia). En el ambito de la calidad, hay en
los compromisos medidas orientadas a identificar pro-
cesos y responsabilidades funcionarias, como los pro-
tocolos de lavado de manos en los hospitales. La idea
subyacente es que ¢l logro de la calidad se puede de-
tectar y medir en los procesos que lo condicionan,

Parafraseando a Hirschman, ya que esta réforma
no apuesta a “la salida del cliente”, se confia en la “voz

¥ Véase un detallado anélisis de estos equipos basicos en Costa
Rica, MiDEPLAN (1998, pp. 195-200).
¥ Enlrevista con Rony Lenz, mencionada antes.

del usuario” como fuente de retroalimentacién. Para
captarla se establecen sistemas que permitan conocer
tanto las principales fallas percibidas de la atencidn
clinica como el grado de satisfaccién de los usuarios
y se fijan procedimientos para resolver reclamos.

La preocupacién por conocer la opinién de los
usuarios llevé también a efectuar en 1997 un “Estudio
de opinidn de los servicios de salud de la ccss”, en que
se examinan los servicios brindados por este organis-
mo en cada regién del pafs (Eymsa, Estadistica y mer-
cadeo, 1997). En una escala numérica del 1 al 10, los
servicios tuvieron una calificacién media de 8.2, cata-
logada como buena. El servicio mejor calificado fue
el de hospitalizacion, con 8.6 de promedio, y en segun-
do lugar estuvieron los equipos bésicos de atencién
integral de salud, con 8.4 como promedio; tanto el
personal médico como el paramédico estuvieron bien
calificados. ’

Pero la encuesta puso de relieve algunos cuellos
de botella comunes: los aspectos que se califican como
de situacién grave en zonas muy diversas del pais y
que obtuvieron menos de 7 puntos —otorgamiento de
citas, horario de atencién, rapidez de la atencién, tiem-
po de entrega de medicamentos— se refieren predo-
minantemente a la oportunidad de la atencidn, y son
peores respecto de los servicios de apoye, La encues-
ta no incluyé preguntas que dieran indicios acerca de
1a eficacia de las prestaciones, por ejemplo, sobre com-
plicaciones en la recuperacion de la salud.

Los compromisos en Chile y Costa Rica tienen
algunas metas comunes, como 1a reduccién de las lis-
tas de espera en especialidades, el mejor uso de la
capacidad instalada ——por ejemplo, de los quiréfanos—
y la disminucién del ausentismo de los médicos. Pero
reducir significativamente ese ausentismo es una de las
metas mads dificiles de lograr si se acude exclusiva o
primordialmente al compromiso de gestidn, sin efec-
tuar modificaciones sustanciales de las formas de con-
tratacién y de remuneracién del personal (Sojo, 1996¢).

Asi, la baja de las tasas de ausentismo por licen-
cias curativas en Chile en 1996 —primer afio en que
se pacté— fue significativa sélo en algunos Servicios
de Salud; en otros esas tasas incluso se elevaron, Al
afio siguiente sucedié lo mismo y con reducciones
menores, como era previsible; ademads, en los Servi-
cios individuales las reducciones no siempre se han
mantenido. _

Finalmente, queremos destacar que en los contra-
tos de 1997 de la ccss fue casi inoperante el fondo
tinico de incentivos en el caso de los hospitales, ya que
la separacién de fondos requerida no habia sido pre-
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vista; para 1998 ésta si se ha efectuado, apartando
desde enero un 0.5% del presupuesto, para llegar a un
10% en el aiio. Las areas de salud, en cambio, efecti-
vamente obtuvieron en 1997 del fondo de incentivos
entre un 2 y un 4%.%

2. El desempefio de las dreas de salud

La evaluacién de las cldusulas adicionales de los com-
promisos toma en cuenta importantes aspectos
contextuales de cardcter organizativo que ayudan a
entender sus resultados. Entre ellos destacan el cardc-
ter del personal asignado como contraparte y su acti-
tud ante el cambio; el grado de conocimiento de las
jefaturas y del equipo evaluador respecto de los com-
promisos; las formas de organizacién del trabajo —por
ejemplo, coordinacién interna de los servicios o ato-
mizacion de ellos—, y el uso de la informacién a lo
largo del proceso. Se han encontrado grandes contras-
tes en ese sentido: al igual que en el caso de los hos-
pitales, hay carencias en la difusién de las metas y
avances de los contratos, y en la adhesion funcionaria
a la innovacién. Y se ha comprobado también cuén
importante es nombrar responsables de la ejecucién de
los procedimientos o de las tareas comprendidas en el
contrato.

En cuanto a aspectos organizativos, la evaluacién
destaca un alto grado de compromiso y responsabili-
dad de parte del equipo de apoyo y de los miembros
de los equipos bésicos de atencidn integral de salud,
tanto en el logro de los objetivos como en propuestas
de opciones para su cumplimiento. Se avanz6 a lo lar-
go del afio en vencer resistencias al cambio, se forma-
ron y capacitaron equipos de mejoramiento continuo
de la calidad, se capacit6 a todos los directores y ad-
ministradores en temas de gestién, y se implementaron
programas de estilos de vida saludables dirigidos a la
poblacién en todas las dreas de salud. La evaluacién
considera que para motivar a los médicos y lograr su
participacién activa debe darse una comunicacién més
estrecha entre la direccién y el equipo de apoyo a los
COMPromisos.

Se observa una mejora del nivel de gestién a lo
largo del afio debido a los procesos de capacitacién.
Por otra parte, el fortalecimiento del proceso de eva-
luacion ha hecho que éste se utilice como herramienta
de gestion.

Naturalmente, algunas dreas de salud muestran
mds avances que otras en ¢l cumplimiento de los com-

promisos. Pero la evaluacién anual muestra que todas,
salvo una, cumplieron con las cldusulas obligatorias.
En cuanto a las cldusulas de calidad el cumplimiento
fue satisfactorio, lo cual condujo a que se cumpliera
parcialmente con la cldusula de atencidn integral, cuya
cobertura iba ligada a criterios de calidad. Los regis-
tros permitieron verificar mucha informacion en las
dreas de salud, y el sistema de informacién se estd
consolidando.

La evaluacion transmite una preocupacién por la
calidad de los expedientes médicos, debido a que sa-
lieron a luz miiltiples deficiencias, que parecen deno-
tar falta de colaboracién de la parte médica. Pero atin
asi, hay progresos en ese plano, y un avance notable
en la aplicacién de los criterios establecidos y un me-
joramiento de la calidad de las prestaciones de los
equipos bdsicos de atenci6n integral de salud, con la
introduccién de la preconsulta y el incremento de
medidas preventivas, lo que ha ganado felicitaciones
de algunas comunidades.

En cuanto a calidad, se establecieron mecanismos
para la recepcién de quejas y sugerencias, lo mismo
que grupos responsables de investigar y tramitar las
respuestas; las comisiones locales de andlisis de la
mortalidad infantil continuaron con una labor iniciada
de antemano; se logrd incorporar el tema de la calidad
en la atencién directa a través de los criterios de eva-
luacién de las coberturas, y se fomentd la cultura del
registro y andlisis de la informacién como instrumen-
to para mejorar la gestion. Los equipos dicen que se
sienten mds consolidados como tales, en torno a me-
tas comunes y la preocupacién por la calidad de los
procesos. Se ha capacitado y educado al personal en
materia de mejoramiento de la calidad y atencion al
cliente. Por otra parte, se han identificado debilidades
gerenciales que requieren de asesorias asignadas por
el nivel central.

En el mismo dmbito, también en el segundo se-
mestre de 1997 se incorporaron criterios de calidad en
las prestaciones de las dreas de salud, de acuerdo con
las normas de atencidn integral para cada uno de los
objetivos del compromiso. Aunque se negocié no to-
mar en cuenta este aspecto al evaluar el cumplimien-
to, se trabajé en él con gran seriedad, lo que permitié
conocer las debilidades que habria que corregir, y sir-
vi6 de base para mejorar los compromisos de 1998, en
los cuales se incluyeron oficialmente criterios de cali-
dad en la prestacién.’®

¥ Entrevista con Rodrigo Bartels.

¥ Apreciaciones de Norma Ayala.
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Se observ una respuesta positiva en las dreas de
salud a los incentivos aplicados durante el primer se-
mestre; fue el caso de la Regidén Pacifico Central.

El uso tradicional de las fichas en el nivel de aten-
cién primaria del pafs no habifa sido riguroso. Como
se menciond antes, al iniciarse la reforma se carecia
incluso de datos bdsicos, como la poblacién atendida
en cada centro del primer nivel y su estructura por edad
y sexo. En ese sentido, el contrato con las dreas de
salud puede ser también 1itil en general para politicas
sociales selectivas de cardcter individual y geografico,
ya que el contrato exige identificar individualmente a
los beneficiarios de los servicios de las dreas de salud,
y hacer una caracterizacién socioeconémica que per-
mite establecer cudl es la poblacién en condicién de
riesgo. Las fichas recogen informacién sobre ubicacién
geogréfica y caracteristicas de la vivienda, saneamiento
del medio, sexo, edad, escolaridad, lugar de trabajo,
condicién de asegurado, hechos vitales, control de
vacunas y condicién de salud de las personas que con-
forman el nacleo familiar.

3. El desempeiio de los hospitales

La introduccidon de los compromisos en algunos hos-
pitales fue precedida de medidas tendientes a su refor-
ma administrativa. En lo que respecta a las cldusulas
adicionales de los compromisos, la evaluacion anual
destaca entre los principales logros de los hospitales
la disminucién de los tiempos de espera y de las listas
de espera en todos los centros, tanto en servicios de
apoyo como consulta externa, emergencias y hospita-
lizacién.

También muestra un mayor rendimiento de la
prestacién de servicios finales en esos dmbitos. Los
avances en el servicio al cliente son propios de cada
plantel, pero abarcan un amplio espectro: remodelacién
interna de lugares de estar para los usuarios internos y
externos, charlas dirigidas al usuario interno en temas
relacionados con la calidad del servicio en la atencién
al cliente; ordenamiento del horario de atencién al
puiblico en el servicio de laboratorio y farmacia; me-
joras del equipamiento de los servicios de apoyo; in-
troduccién de nuevos tipos de consulta para satisfacer
las necesidades de los grupos singulares de la pobla-
ci6n del drea de atraccion, y optimizacién del uso de
salas de operaciones y de distintos servicios.

En cuanto a los aspectos organizativos y los pro-
cesos de trabajo también varfan los logros de una en-
tidad a otra. La evaluacién destaca la integracién de
equipos de trabajo que han promovido la participacién

real del trabajador en ¢l mejoramiento de los procesos
diarios; la formacién de equipos de apoyo al proceso,
en todos los centros; ¢l uso del andlisis de la informa-
cién para la toma de decisiones; el desarrollo de siste-
mas autornatizados en algunos centros; el estableci-
miento de normas operativas y técnicas y de controles
para evaluar los procesos de trabajo; el mayor conoci-
miento del perfil ocupacional de los funcionarios; la
estandarizacién de los procesos de trabajo y la mejora
de los registros.

En materia de calidad, se realizaron encuestas de
satisfaccion del usuario que permitieron conocer sus
necesidades; se formaron equipos de mejoramiento
continuo de la calidad; se disefiaron protocolos médi-
cos en todos los hospitales; las infecciones intrahospi-
talarias se han controlado y disminuido, y se han esta-
blecido oficinas de quejas y sugerencias, con grupos
responsables de resolver y responder,

También en el 4mbito organizativo se han elabo-
rado planes y estrategias de comunicacién interna y
externa; se han utilizado medios masivos de comuni-
cacién, como pizarras, sonido y boletines para infor-
mar a los usuarios en materia de prevencién de infec-
ciones y educacién para la salud, y se ha mejorado la
comunicacién entre jefaturas y subalternos.

Pero la medicién de la produccion hospitalaria
realizada en el marco de los compromisos de 1997
mosird que nUMerosos requisitos no satisfechos impe-
dfan efectuarla satisfactoriamente, con lo cual el mo-
delo de andlisis de la produccién adquirié un cardcter
experimental. La evaluaci6n planted, por lo tanto, que
el modelo deberd ajustarse para alcanzar el grado de
confiabilidad requerido para establecer relaciones de
indole econdmica entre produccién y financiamiento,
y para comparar adecuadamente la produccién de los
centros hospitarios. De alli que el informe evaluador
anual haya dado cuenta escuetamente de la produccién
agregada por actividades, y no haya establecido tales
relaciones ni efectuado comparaciones entre los hos-
pitales considerados.*

Ya el informe semestral habfa sido taxativo en
es0s términos: “Con base en la informacién de produc-
cién actual no ha sido posible establecer un presupuesto
por produccién en ninguno de los hospitales”. El in-
forme anual es muy cauto: los datos de produccién se
plantean como provisionales, ya que son susceptibles
de revision, tanto por solicitud de los centros como del
nivel central.

4 Participaron los hospitales Calderén Guardia, México, Monse-
fior Sanabria, Nacional de Nifios, San Juan de Dios, San Francisco
de Asis y William Allen.
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La evaluacién estima que los valores relativos del
modelo deben adecuarse, ya que sus estindares son
estrictamente empiricos y asumidos del funcionamiento
histérico, que justamente se trata de modificar. Tam-
bién afirma que los métodos de anilisis deben mejo-
rarse, y que la medicién, por lo tanto, no refleja el
verdadero quehacer de los centros.

En cuanto a los registros de actividad, los obsta-
culos principales detectados para medir la produccién
son: la falta de verificacidn, respaldo y validacién de
los datos; informacién que por no ser oportuna estd
desfasada de la medicién de metas; los criterios
disfmiles de registro, consolidacién y formato de la
informacién, y las diferencias entre los reportes para
entregar la informacidn al nivel central. Como vemos,
las fallas se relacionan tanto con la calidad de la in-
formacién y la gestién tradicional, como con el hecho
de que los compromisos aceptaron la heterogeneidad
de informacion y de registro. Para superar esta hetero-
geneidad se estd trabajando en un sistema nacional de
informacion que, con una plataforma informética co-
muin, permita compatibilizar los sistemas usados en
cada uno de los hospitales.

Los problemas de informacién sefialados mues-
tran con claridad en el caso costarricense un problema
que ha sido subrayado respecto del desarrollo de cua-
simercados, a saber, la necesidad de superar las asi-
metrfas de informacién entre el comprador y el
proveedor y, por ende, de establecer incentivos a los
proveedores para que faciliten o entreguen la informa-
cién adecuada. El comprador, asi, estard protegido de
comportamientos oportunistas de los proveedores y
contard con mejores elementos para establecer los con-
tratos (Bartlett y Le Grand, 1993, p. 209).

En la ccss el resguardo mayor en esos términos,
tanto respecto de los hospitales como de las 4reas de
salud, ha sido establecer que “lo que no se registra, no
existe”: en los compromisos para 1998 la informacién
se plantea como llave para los fondos. Pero como la
informacién puede manipularse, estd sobre ¢l tapete su
veracidad. En 1997 se descubri6, por ejemplo, un ex-
cesivo aumento de las “consultas por primera vez” res-
pecto de las consultas subsecuentes, hecho atribuible
a la mayor ponderacion de tales atenciones en valores
UPH.

El esfuerzo por medir la produccion ha puesto en
evidencia verdaderas tradiciones de la cultura insti-
tucional. Por ejemplo, inicamente el registro de egre-
sos hospitalarios, que tiene un fuerte arraigo, se excep-
tia de las carencias seflaladas. Por el contrario, en las
dreas de atencién ambulatoria o de urgencias, la infor-
macidén ni se valida ni se verifica. Esto confirma que

“las limitaciones informales derivadas culturalmente no
cambiardn de inmediato como reaccién a cambios de
las reglas formales” (North, 1993, p. 65).

La evaluacién de 1997 considera problematicas
algunas indefiniciones conceptuales del modelo de
medicion: la precaria definicién e imprecisién de al-
gunas categorias, tales como los procedimientos espe-
ciales —la diversidad de criterios al respecto provocé
discrepancias graves en la medicién— o los produc-
tos finales.

En la discusién sobre la produccién y las presta-
ciones hospitalarias, directores de hospitales han plan-
teado la existencia de dificultades técnicas para medir
con la informacidn disponible atenciones en emergen-
cias, en cirugfa menor y en procedimientos quirirgi-
cos; la necesidad de normar en detalle los sistemas de
medicién respectivos y de ajustarse a la clasificacién
internacional de enfermedades en el caso de los expe-
dientes clinicos, y la necesidad de especificar qué se
entiende por reingresos y sefialar las posibles causas.*!
En otros casos, se ha planteado que la medicién de la
produccion hospitalaria es viable cuando se eligen bien
unas pocas acciones que reflejan adecuadamente la
produccidn y, por lo tanto, la conveniencia de consi-
derar pocos procedimientos especiales.*?

Por ltimo, la evaluacién concluye que la medi-
ci6n efectuada de la produccién hospitalaria no permite
comparar adecuadamente los resultados, ni brinda in-
formaci6n para la asignacién presupuestaria prospec-
tiva. Hechas todas las precisiones anteriores, sin em-
bargo, se afirma que “de acuerdo con lo pactado, las
reglas establecidas y el método aplicado, en los hospi-
tales con compromiso de gestién se cumplié con lo
requerido”. Consideradas las unidades de produccién
hospitalaria en forma global, efectivamente la entidad
con mayor cumplimiento logré un 136% de la meta, y
la entidad con menor cumplimiento un 97%.

Analizando por nuestra cuenta los cuadros respec-
tivos, hemos advertido que en la mayoria de los hos-
pitales hay discrepancias entre las UPH concertadas y
las realizadas en las actividades especificas, pero que
son de muy diverso rango y que, en general, los défi-
cit de algunas actividades son compensados por la
produccidn superavitaria de otras. La relacién entre
actividades deficitarias y superavitarias es especifica
de cada plantel, y una comparacién de las diversas
entidades tampoco muestra alguna tendencia significa-
tiva a actividades que sean predominantemente defi-
citarias o superavitarias.

4T Entrevista con el Dr. Manrique Soto, citada anteriormente.
42 Entrevista con Elias Jiménez, mencionada antes.
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¢La reforma en jaque?

El “biombo”, figura en que confluyen la corrupcién
médica y una forma perversa de eleccién médica por
parte del paciente que estd dispuesto a pagarla o del
que es sometido a hacerlo, es una préctica ilegal: con-
siste en que el médico cobra al asegurado de la ccss
por atenciones, fundamentalmente intervenciones qui-
riirgicas, que realizan en las instalaciones publicas. Al
respecto es interesante sefialar que los contratos han
arrojado pistas que pueden ayudar a percibir y dimen-
sionar la presencia de estas practicas. Por ejemplo, en
1997 se detectd en un hospital que un 35% de los pro-
cedimientos caros presuntamente habian tenido su
entrada en emergencias, donde tampoco habfan sido
registrados.

Traemos esto inicialmente a colacién ya que, en
todo caso, las profundas medidas que se requieren para
superar el “biombo” tienen implicaciones que atafien
a las reglas del juego en términos mas generales. La
estabilidad funcionaria ajena al rendimiento, la carre-
ra funcionaria condicionada por la antigiiedad y no por
el mérito, el pacto de atender 4 a 5 pacientes por hora,
los tortuosos procesos para despedir a un funcionario,*?
y la imposibilidad de eleccién médica por parte de los
pacientes, configuran una tenaza que impide modifi-
car a cabalidad esta situacién y que, en general, difi-
culta modernizar la gestién de los recursos humanos
de la ccss.

La inflexibilidad de las contrataciones es, sin
duda, un elemento crucial que puede obstaculizar la
innovacién de la gestién. En Chile, los sectores afec-
tados han impedido hasta ahora beligerantemente
modificar la ley 15 076 que rige las modalidades de
contratacién y remuneracién de los profesionales de los
servicios de salud. Asi, quedé relegado un novedoso
proyecto de ley que en 1995 pretendia flexibilizar y
descentralizar significativamente la conformacién de
las plantas; sumar a la antigiiedad de la carrera fun-

43 “Se deben simplificar a nivel nacional las posibilidades de cesar
a funcionarios. Actualmente, existen como pasos ¢l debido proce-
so, la apelacidn, la comisi6n local, la comisién central de relacio-
nes laborales y es aquf donde estd el cuello de botella: se requiere
entonces de un proyecto de ley para regular este aspecto y se debe
tratar de unificar la forma de contratacién para los diversos secto-
res”. Bsos son algunos retos sefialados por el Dr, Jiménez en entre-
vista ya citada.

cionaria el reconocimiento del desempefio, del mérito
y de la eficacia; promover la asignacién de responsa-
bilidades individuales; entrelazar el reconocimiento del
desempefio individual con el institucional y condicio-
nar a concursos la permanencia en el sistema (Sojo,
1996¢).

Cabe reflexionar, en este contexto, sobre un ras-
go de un sistema de salud publico que en las compa-
raciones internacionales se destaca como de conside-
rable equidad, eficacia y eficiencia: el canadiense. Si
bien los hospitales canadienses cuentan con un siste-
ma de presupuesto, los médicos que trabajan en ellos
no ganan un salario fijo, sino que cobran por el niime-
ro de pacientes que atienden, en un sistema de libre
eleccién dentro del plantel hospitalario, de acuerdo con
una tarifa preestablecida en cada provincia (White,
1997, p. 44).

La permanencia en puestos gerenciales debiera
también vincularse al logro de los objetivos propues-
tos. La reforma hace indispensable desarrollar habili-
dades gerenciales en diversos niveles.

Los compromisos de la ccss ambicionan mejorar
la informacién financiera sobre las finanzas de los
agentes prestadores. Sin embargo, en cuanto a la ges-
tién financiera en sentido estricto, los contratos no
contemplan instrumentos, indicadores o actividades
destinadas a medir costos que permitan avanzar direc-
tamente en la medicién del desempeiio financiero y
econémico e imputar costos a los productos. Esta
omisién puede constituir un serio obstdculo para esta-
blecer el modelo de financiamiento deseado, lo que
debiera considerarse al configurar los compromisos
futuros.

Por otra parte, los contratos no cuentan actualmen-
te con incentivos econdmicos convincentes. En cuan-
to al Fondo de incentivos econémicos, se ha sefialado
su debilidad para generarlos a corto plazo, ya que la
generacién de ahorros que lo nutre es sumamente res-
tringida en las condiciones vigentes. Ademas, no se ha
dispuesto que pueda ser usado para conceder incenti-
vos salariales por mérito.

De alli que se discuta si es conveniente introdu-
cir un sisterna de incentivos por desempefio, sobre si
su cardcter deberfa ser individual o colective —para
grupos de trabajo, entidades especificas de la organi-
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zacion- y si se adecua a los indicadores de desempe-
fio provistos por los compromisos de gestion. Entre la
gama de posibilidades, én el caso de los incentivos
econémicos, estd introducir remuneraciones ligadas al
desempefio. También el uso sistemdtico de la capaci-
tacion o el otorgamiento de becas pueden ser dtiles.

Asimismo, es crucial establecer disposiciones cla-
ras para sancionar tanto a los proveedores en caso de
que no cumplan los acuerdos, o al comprador si no
cumple con sus tareas de apoyo al contrato: las san-
ciones deben tener un claro asidero legal. Es necesa-
rio también coordinar los términos de los contratos con
la realizacién de auditorias tradicionales, que deben
modificarse a la luz de la nueva distincién de funcio-
nes y de su interrelacion.

Como sefialan los gjercicios evaluadores, es fun-
damental que los funcionarios conozcan los resultados
de los compromisos para que, siendo participes de las
debilidades y fortalezas, colaboren en la elaboracién
de estrategias para enfrentarlas y en la mejora cotidia-
na de la calidad, para evitar desalientos.

Por otra parte, a pesar de todas las asimetrfas de
informacién que confronta el usuario y de las restric-
ciones a la soberania del consumidor propias del 4m-
bito de la salud, al formarse coaliciones que buscan la
excelencia en la prestacién de servicios de salud es
muy importante el usuario, como fuente de presién
externa sobre el proveedor y de sefiales que contribu-
yan a la “fijacién de precios” del cuasimercado desde
el lado de la demanda. De alli la relevancia de recibir,
procesar y tesponder de manera expedita y adecuada
las opiniones v reclamos de los clientes que se reca-
ban en el marco de los compromisos y por otros me-
dios. Consolidar avances en la atencién —por ejem-
plo, reducir colas y listas de espera— traerfa sin duda
una adhesién ciudadana a los compromisos, positiva
para los fines recién esbozados.

También resulta importante en este contexto la
participacién comunitaria. En el caso de los hospita-
les, serdn fundamentales la Juntas hospitalarias que
tienen un germen en las Juntas de salud recientemente
constituidas. Estas son de carfcter asesor y de enlace
con la comunidad, y estdn conformadas por siete per-

sonas: un representante de la ccss, uno de la munici-
palidad y cinco de asociaciones comunales o de servi-
cio. 4

El éxito de los compromisos no va a estar aso-
ciado Ginicamente a la reorganizacién formal del com-
prador y del prestador. Habrd que considerar cé6mo se
modifican también las normas y reglas informales, que
alcanzan un cardcter de cumplimiento obligatorio y que
van a estar determinadas por la alteracién de las rela-
ciones informales de poder, definiendo también los
resultados.®

El desarrollo de cuasimercados estd enclavado en
relaciones sociales e institucionales (Ferlie, Ashburner,
Fitzgerald y Pettigrew, 1996). Para considerar el efec-
to de largo plazo de la introduccién de contratos en los
patrones organizativos y en el comportamiento inter-
organizacional de los cuasimercados de salud, tienen
particular importancia las redes profesionales del per-
sonal médico y del paramédico, v el peso e influencia
que adquiera su segmento gerencial, dado que estas
profesiones habfan disfrutado tradicionalmente de una
fuerte autorregulacién.

El desaffo tiene un vasto alcance: se trata nada
menos que de concitar voluntades politicas, funciona-
rias y ciudadanas en torno a un pacto de excelencia en
la ccss que sitde promisoriamente al pafs en el portal
del nuevo siglo.

4 Alguien que aboga por la méxima descentralizacién de los
prestadores, como el Dr. Jiménez, opina que estas juntas deben
investirse de autoridad para que se transformen en las Juntas Direc-
tivas de cada hospital, en tanto que la Junta Directiva central, por
su cardcter politico, debe fijar las politicas generales y establecer
los limites presupuestarios {(entrevista ya citada).

4 Atendemos asf la advertencia formulada por Douglass North:
“... aunque las normas explicitas nos ofrecen una fuente bdsica de
materiales empiricos por medio de los cuales podemos someter a
prueba el desempefio de economfas en diversas condiciones, el grado
en que estas reglas tengan relaciones Unicas de desempefio es limi-
tado. Es decir, una mezcla de normas, reglas y caracterfsticas infor-
males de cemplimiento obligatorio define simultdneamente el con-
junto de eleccidn asf como los resultados en cuanto al éxito. Por
consiguiente, considerando dnicamente las reglas formales, tendre-
mos una nocién inadecuada y a menudo equivoca de la relacin
entre limitaciones formales y desempeiic.”
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Entrevistas

Sobre la experiencia costarricense”
(realizada en San José de Costa Rica)

Norma Ayala, funcionaria del Proyecto de modernizacién de la ccss,
29 de agosto de 1997 y 6 de febrero de 1998,

Rodrigo Bartels, funcionario del Proyecto de modernizacién de la ccss,
29 de agosto de 1997 y 6 de febrero de 1998.

Adolfo Cartin, Administrador general del Hospital San Juan de Dios,
5 de febrero de 1998.

James Cercone, funcionario del Proyecto de modernizacién de la ccss,
29 de agosto de 1997.

Elias Jiménez, Director general del Hospital Nacional de Nifios,
5 de febrero de 1998.

Mario Ledn, funcionario del Proyecto de modernizacién de la ccss,
29 de agosto de 1997.

Fernando Marin, Viceministro de Salud,
26 de agosto de 1997.

Luis Bernardo Séenz, Director del Proyecto de modernizacién de la ¢css,
26 de agosto de 1997 y 26 de febrero de 1998.

Alvaro Salas, Presidente ejecutivo de la ccss,
26 de agosto de 1997 y 5 de febrero de 1998.

Manrique Soto Pacheco, Director general del Hospital San Juan de Dios,
5 de febrero de 1998.

Julieta Rodriguez, Gerente de la Divisién médica de la ccss,
26 de agosto de 1997.

Herman Weinstock, Ministro de Salud,
26 de agosto de 1997.

Sobre la experiencia chilena
Irealizadas en Santiago de Chile)

Pedro Croco, Director, Unidad de gestién del Ministerio de Salud,
3 de septiembre de 1997.

Rony Lenz, Director del Fondo Nacional de Salud (FoNAsA),
26 de mayo de 1998,

César Oyarzo, ex Director del Fonasa,
22 de agosto de 1997.

4 | os cargos indicados son los que las personas ocupaban en el momento de la entrevista.
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Una estrategia de desarrollo

a partir de complejos
productivos en torno a
los recursos naturales

Joseph Ramos

Director
Divisién de Desarrollo
Productivo y Empresarial,

CEPAL

La tesis de este articulo es que el desarrollo acelerado de
América Latina y el Caribe, una regién rica en recursos natu-
rales, depender4 de la rapidez con que aprenda a industrializar
Y a procesar sus recursos naturales, asi como a desarrollar las
actividades proveedoras de insumos, servicios de ingenierfa y
equipos para ellos. Serd, pues, un desarrollo basado no tanto
en la extraccion de recursos naturales, como ahora, sino a par-
tir de los recursos naturales y las actividades que naturalmente
tienden a formarse y aglutinarse en torno a ellos (los comple-
jos productivos o clusters). Diferird, por tanto, de la experien-
cia de los pafses asiaticos de industrializacién reciente escasos
en recursos naturales. M4s bien se asemejard al de los paises
actualmente desarrollados con abundante dotacién de recursos
naturales, como los nérdicos, Canadd, Australia y Nueva

Zelandia.
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I

Introduccién

Desde hace 10 afios América Latina ha estado experi-
mentando un viraje estratégico sin precedente desde los
afios treinta. La region ha dejado de lado la estrategia
de desarrollo orientada hacia adentro, con un mercado
interno fuertemente intervenido y un Estado protagé-
flico, y ha asumido una estrategia de desarrollo orien-
tada hacia los mercados externos, donde la asignacién
de recursos es determinada bésicamente por el merca-
do y donde el agente principal del desarrollo es la em-
presa privada.

Hoy el consenso es amplio en que al menos des-
de mediados de los afios setenta la estrategia de indus-
trializacién basada en la sustitucién de importaciones
estaba teniendo rendimientos fuertemente decrecientes
y que el hiperactivismo del Estado habfa sobrepasado
los limites de su capacidad de accién eficaz. Sin em-
bargo, también estd claro que hasta la fecha la regién
ha visto la promesa, mas no la realidad, de los resulta-
dos que se esperaban del actual viraje estratégico. En
efecto, si bien se ha logrado contener la inflaci6n, el
ritmo de expansién econémico acusa un mediocre 3.5%
anual: por cierto, superior al de los aiios ochenta, pero
muy inferior a lo esperado, y en particular, mucho
menor que el 5.5% logrado entre 1950-1980, cuando
prevalecié la tan vilipendiada estrategia de sustitucién
de importaciones,

Sin duda, parte de la explicacién de tan mediocre
resultado se debe a que los desequilibrios macroeconé-
micos fueron masivos; a que el disefio ¢ implemen-
tacién de la politica macroeconémica fue a menudo
deficiente, y ciertamente a que reformas estructurales
de tal envergadura requieren de tiempo, tal vez mucho
tiempo, para dar su fruto. Surge, pues, la interrogante:
¢basta con tener una economia abierta y desregulada
y dejarla en “piloto automadtico” para crecer a las ta-
sas aceleradas deseadas o se necesita modificar {a es-
trategia para profundizar la insercién internacional de
la regién? Mds concretamente, ;de dénde vendrédn los
préximos impulsos a las exportaciones para que el
crecimiento econémico alcance en la regién tasas ace-
leradas superiores a las histéricas y parecidas a las de
los paises de industrializacion reciente en el sudeste
asidtico?

La tesis de este trabajo es que el desarrollo ace-
lerado de América Latina y ¢l Caribe, una regién rica

en recursos naturales, dependerd de la rapidez con que
aprenda a industrializar y a procesar sus recursos na-
turales, asi como a desarrollar las actividades provee-
doras de insumos y equipos para ellos. Serd, pues, un
desarrollo no tanto basado en la extraccién de recur-
sos naturales, como ahora, sino a partir de los recur-
sos naturales y las actividades que naturalmente tien-
den a formarse y aglutinarse en torno a ellos (los com-
plejos productivos o clusters). Diferird, por lo tanto,
de la experiencia de los pafses asidticos de industriali-
zacién reciente, escasos de recursos naturales. Mas bien
se asemejard al de los paises actualmente desarrolla-
dos, también ricos en recursos naturales, como los
nérdicos, Canadd, Australia y Nueva Zelandia,

Esta tesis contradice los argumentos no sélo de
los muchos que han llegado a hablar de los recursos
naturales como causantes del “mal holandés” (un fe-
némeno de corto plazo asociado al auge sibito de
cualquier exportacién), sino de los mas pesimistas que
hablan incluso de la “maldicién” de los recursos natu-
rales (por ejemplo, Auty, 1994). Mucha de esta litera-
tura sefiala que en la préctica, y por paraddjico que pa-
rezca, los paises ricos en recursos naturales han tendi-
do a tener un crecimiento inferior al de los paises es-
casos en recursos naturales, De hecho, Sachs ha esti-
mado este efecto en un 1/2% anual menos de creci-
miento per cdpita por cada 10 puntos de participacion
de las exportaciones de productos primarios en el pis
(Banco Asidtico de Desarrollo, 1997). No obstante, €l
reconoce que esta es una relacién empirica, mds que
analitica. No es inevitable, sino que simplemente ha
resultado asi. Al parecer muchos de los paises ricos en
recursos naturales han tendido a malgastar las rentas
derivadas de los recursos naturales en las épocas de
vacas gordas, en lugar de invertirlas en mejoras de
productividad que les permitirian crecer aun en perfo-
dos de vacas flacas. Tal incapacidad de convertir ren-
tas puras en rentas derivadas de avances de la produc-
tividad estd en la raiz de estos magros resultados. Pero
ellos no son inevitables. De hecho, hay pafses actual-
mente desarrollados y ricos en recursos naturales que
han podido transformar exitosamente las rentas deri-
vadas de sus recursos naturales en rentas emanadas de
una mayor productividad (por ejemplo, mds del 60%
de las exportaciones noruegas, australianas y neozelan-
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desas son audn productos primarios). Asi que el buen o
mal desempefio de los paifses ricos en recursos natura-
les depende de la idoneidad de su politica econémica
y no del hecho mismo de tener recursos naturales.

Finalmente, ha de indicarse que son muchos los
paises que estan tomando el camino de Japédn, la Re-
publica de Corea y la provincia de Taiwdn, es decir,
exportar manufacturas, comenzando por las m4s inten-
sivas en mano de obra para Hegar posteriormente a
manufacturas con mayor valor agregado. Mas estos
pafses, por su escasez de recursos naturales, no tuvie-
ron la alternativa de fomentar los complejos producti-
vos en torno a ellos. Y China y la India, por la misma
razén, no tendrdn otra opcién que seguir el camino de
las manufacturas livianas. De ah{ que haya razén para
creer que puede producirse una saturacién de manu-
facturas que no hacen uso intensivo de recursos natu-
rales —sobre todo de aquellas con poca complejidad
tecnolégica— como en cierto sentido ya estd sucedien-
do con la produccién automotriz y electrénica en el
sudeste de Asia. En cambio, el campo de las manufac-
turas tanto aguas arriba como aguas abajo en torno a
los recursos naturales estd desaprovechado. Esta es una
razén adicional para creer que una estrategia que po-
tencie los complejos productivos en torno a esos re-
cursos puede ser muy valiosa para los patses de Amé-
rica Latina y el Caribe bien dotados de recursos natu-
rales,

Los recursos naturales no son pues un castigo de
Dios, pero tampoco aseguran por si solos el desarro-
llo. Lo que hacen es ofrecer una oportunidad que con-
viene aprovechar.! De hecho, esto no es una asevera-
cién voluntarista o sélo tedrica. Hay visos de que ya
se estd dando tal tendencia. En efecto, al menos desde
que a mediados de los afios ochenta se produjo el vi-
raje estratégico en la regién hacia un desarrollo mads
volcado a los mercados internacionales, hubo una
mayor expansion relativa de las actividades producti-
vas con uso intensivo de recursos naturales ---en es-
pecial las mineras, agricolas, forestales y pesqueras—
a expensas de una retraccion relativa de la produccién
manufacturera. A la vez, dentro de la actividad manu-
facturera, las ramas que hacen més uso de recursos na-
turales son las que muestran un mayor crecimiento (en
especial, las commodities industriales como papel y
celulosa, productos petroquimicos, hierro y acero, alu-

' Hay una extensa literatura sobre la relacién entre recursos natu-
rales y desarrollo econémico. Véanse, por ejemplo, Baldwin (1963),
Roemer (1979), Bartham, Bunker y O'Heara (1994), Lewis (1989),
Sachs y Warner (1995) y Londero y Teitel (1996).

minjo y metales no ferrosos). Como resultado, la pro-
duccién con uso intensivo de recursos naturales subié
de 60 a 65% de la produccién de bienes transables
entre 1980 y 1997.

Esta reestructuracién refleja un regreso al apro-
vechamiento de la ventaja comparativa natural de una
regién abundante en recursos naturales. Como resul-
tado, las actividades productivas con uso intensivo de
tales recursos muestran no sélo sélidos aumentos de
la produccién sino impresionantes mejoras de la pro-
ductividad. En efecto, desde fines de 1os afios setenta,
y con mds vigor aliin desde mediados de los afios
ochenta, aparece una nueva generacién de plantas
fabriles en estas actividades, con alto grado de moder-
nizaci6én, mayor coeficiente de capital y vigorosa ac-
tualizacién tecnolégica. Estas plantas fabriles tienen
procesos de produccidén continuos, cuyo ritmo es re-
gulado por los equipos; por consiguiente, sus niveles
de productividad distan mucho menos de la frontera
tecnoldgica.

Si bien la abundancia relativa de recursos natura-
les de la regién, asi como la mayor disponibilidad y
calidad de ellos, ha impulsado las actividades que ha-
cen uso intensivo de tales recursos, la expansién ha
tendido a limitarse a las fases iniciales de procesamien-
to: atin no se avanza significativamente hacia 1a ela-
boracién de productos especiales y més sofisticados
con mayor valor agregado nacional (por ejemplo, pa-
peles finos, aceites hidrogenados o con bajo colesterol,
aceros especiales, perfiles de aluminio, aleaciones de
cobre, entre otros). Por lo tanto, lo que se requiere es
una estrategia de desarrollo que potencie no tanto la
extraccién y procesamiento més simple de los recur-
s0s naturales, sino la aceleracién de las miltiples acti-
vidades que tienden a aglomerarse en torno a dichos
recursos, sin contradecir las tendencias naturales del
mercado y potenciando los encadenamientos con acti-
vidades proveedoras de insumos, equipos e ingenierfa
(hacia atras), asi como los encadenamientos con acti-
vidades procesadoras y usuarias de los recursos natu-
rales (hacia adelante). De lo que se trata es de lograr
que los complejos productivos incipientes en torno a
la abundante base de recursos naturales de la regién
puedan convertirse con mds rapidez en complejos
maduros, como los existentes en los paises desarrolla-
dos ricos en recursos naturales.
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II

Teoria: ;por qué se forman los

complejos productivos?

Se entiende cominmente por complejo productivo una
concentracién sectorial y/o geografica de empresas que
se desempeiian en las mismas actividades o en activi-
dades estrechamente relacionadas, con importantes y
cumulativas economfas externas, de aglomeracion y de
especializacion (por 1a presencia de productores, pro-
veedores y mano de obra especializados y de servicios
anexos especificos al sector) y con la posibilidad de
llevar a cabo una accidén conjunta en busqueda de efi-
ciencia colectiva. Entre los ejemplos de complejos
productivos exitosos en los paises desarrollados se
hallan los distritos industriales de Emilia Romagna
(Italia) y Baden Wurttemberg (Alemania), Silicon
Valley y la Ruta 128 (Estados Unidos), la nueva in-
dustria de computadores en [rlanda y la de electr6nica
en Escocia; en los paises en desarrollo cabe mencio-
nar la industria del calzado en Nuevo Hamburgo (Bra-
sil), de electrénica y programas de computacién en
Bangalore (India), de instrumentos quirirgicos simples
en Sialkot (Paquistdn) y de microelectrénica en el
Hsinchu Science Park (provincia de Taiwén).2

Diversos enfoques tedricos intentan responder a
la pregunta que da titulo a esta seccién: ;por qué se
forman los complejos productivos? Pasaremos revista
a algunos de ellos.?

1. Lateoria de localizacion y de geografia econé-
mica

La teorfa de localizacion y de geografia econémica
trata de explicar por qué las actividades suelen concen-
trarse en ciertas dreas y no se distribuyen en forma
aleatoria (véanse North,1955; Krugman, 1995; Borges
Méndez, 1997). Es conocido que este enfoque hace
hincapié en el peso relativo del costo de transporte en
el costo final, lo que explicarfa por qué algunas acti-
vidades suelen ubicarse preferentemente cerca de los
recursos naturales, otras se localizan cerca de los mer-

2 Schmitz y Musyck (1993) y Nadvi y Schmitz (1994) ofrecen una
buena introduccidn a la literatura sobre este tema, en fuerte expan-
sién.

* Las sigutentes subsecciones se basan fundamentaimente en Stumpo
(1996).

cados que van a abastecer, en tanto que otras pueden
establecerse en cualquier lugar. Menos conocido, pero
de creciente importancia, es que este enfoque subraya
asimismo las interdependencias de la materia prima y
el producto procesado y también los subproductos, que
hacen més facil coordinar sus movimientos en una sola
ubicacidén. Asi sucede, por ejemplo, con las empresas
productoras de acero y las sidenirgicas, pues su gran
interdependencia induce a la integracién vertical de
estas producciones, Cosa similar sucede cuando una
misma actividad (por ejemplo, la ganaderfa) tiene va-
rios subproductos en forma simultdnea (por ejemplo,
carne fresca, productos industriales y fertilizantes).

Asimismo, las actividades de procesamiento que
disfrutan de importantes economias de escala, especial-
mente en procesos complejos como los petroquimicos,
s6lo tenderdn a instalarse en el pais de origen si este
tiene un mercado nacional amplio o si estd préximo a
importantes mercados regionales. Como ejemplo cita-
remos las industrias canadienses y australianas de pro-
cesamiento minero para los mercados de Estados Uni-
dos y de Asia, respectivamente.

Finalmente, aspectos criticos para la localizaci6n
de las actividades de extraccién de recursos naturales
son la claridad, transparencia y tradicién de la legisla-
cién sobre derechos de propiedad, asf como la estabi-
lidad y competitividad de la legislacién tributaria. En
efecto, las inversiones con altos costos sumergidos y
largos periodos de maduracién necesitan seguridad y
transparencia en el trato, y minimo riesgo de cambios
retroactivos.

2. La teoria de los encadenamientos hacia atras
y hacla adelante

La teorfa de los encadenamientos hacia atrds y hacia
adelante de Hirschman (1957 y 1977) procura mostrar
como y cudndo la produccién de un sector es suficiente
para satisfacer el umbral minimo o escala minima
necesaria para hacer atractiva la inversién en otro sec-
tor que éste abastece (encadenamientos hacia atrds) o
procesa (hacia adelante). Por cierto, toda actividad estd
eslabonada con otras. Estos encadenamientos adquie-
ren significacién cuando su existencia hace que una
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inversion se realice o no. Cuando la realizacién de una
inversién hace rentable la realizacién de una segunda
inversién, y viceversa, la toma de decisiones en forma
coordinada asegura la rentabilidad de cada una de las
inversiones.

Los encadenamientos hacia atrds dependen tanto
de factores de demanda (la demanda derivada de
insumos y factores) como de su relacién con factores
tecnoldgicos y productivos (el tamafio Sptimo de plan-
ta). Asimismo, el desarrollo de los encadenamientos
hacia adelante depende en forma importante de la si-
militud tecnolégica entre la actividad extractiva y la de
procesamiento. Mientras mayor sea esa similitud,
mayor serd el aprendizaje y més fuerte el impulso hacia
adelante; mientras mayor sea la distancia tecnoldgica
entre estas actividades, menores serdn el aprendizaje
y el impulso. Por otra parte, hay pruebas de que los
productos procesados no sélo tienen una menor va-
rianza en precio que los productos primarios, sino tam-
bién de que en los ltimos 25 afios el precio de los pro-
ductos procesados ha crecido significativamente mds
que el de los productos primarios en general, sobre todo
en el caso de los metales (Yeats, 1991). Esto indicarfa
que el desarrollo de los encadenamientos hacia adelante
no solo diversificaria la produccién sino que podria ser
sumamente rentable.

3. La teoria de la interaccién y los “distritos in-
_ dustriales”

La teoria de la interaccién pretende explicar las con-
diciones mds propicias para que haya aprendizaje ba-
sado en la interaccidn, lo que, segin este enfoque,
explicarfa el éxito de los llamados “distritos industria-
les” en muchas regiones de Italia y Alemania y en otras
de América Latina.* La interaccién da lugar a “juegos
repetitivos” que elevan la confianza y reducen, por
ende, los costos de transaccién y de coordinacion.
Asimismo, la interaccion acelera la difusién del cono-
cimiento y la innovaci6n, lo que es un bien “social”
internalizado por el conjunto de empresas en el “dis-
trito”. En efecto, la interaccién intensa en una locali-
dad genera derrames tecnoldgicos y economias exter-
nas y de escala para el conjunto de empresas del “dis-
trito” que no podrian ser internalizados de estar cada
empresa interactuando con las otras a gran distancia.

4 Sobre los distritos industriales, véanse por ejemplo Bianchi (1992),
Bellandi (1996) y Dini (1992).

4. El modelo de Michael Porter

El modelo de Michael Porter (véase Porter, 1991) sos-
tiene que la diversidad e intensidad de las relaciones
funcionales entre empresas explican la formacién de
un complejo productivo y su grado de madurez. Estas
relaciones se refieren a los cuatro puntos del “diaman-
te”, es decir, de las relaciones de competencia entre
empresas de la misma actividad; las relaciones con sus
proveedores, con actividades de apoyo, con producto-
res de insumos complementarios y con proveedores de
insumos y factores especializados. Por cierto, en ¢l
andlisis de Porter los complejos productivos se dan tan-
to en torno a los recursos naturales como en torno a
actividades basadas en ¢l aprendizaje y el conocimiento
(por ejemplo, las telecomunicaciones, la computacién
y la electrénica).

5. Variantes referidas a recursos naturales

Ademds de las teorias expuestas hay variantes que
hacen referencia explicita a los recursos naturales, En
particular, debe mencionarse la teorfa del crecimiento
econdmico a pattir de los productos bédsicos (the staple
theory of economic growth) referida inicialmente a
Canadd (Innis, 1954 y 1962; Watkins, 1963; Mackin-
tosh, 1953; Scott, 1964). Esta teoria explica el desarro-
Ho econdmico de Canad4 a partir de los impulsos pro-
venientes de la exportacion de sus distintos recursos
naturales —pescado, pieles, mineria, madera, papel y
trigo— y a las inversiones en actividades relacionadas
que cllos activan. Estas actividades de “segundo” y
“tercer” grado incluyen: i) actividades secundarias para
proveer los insumos y bienes requeridos por el recur-
so natural y por su fuerza de trabajo; ii) la inversién
en infraestructura (ferrocarriles, energia eléctrica, ca-
minos, puertos, etc.) para las exportaciones, y iii) otras
actividades, no necesariamente ligadas al recurso na-
tural, que pudieran aprovechar la infraestructura ya
financiada por la actividad exportadora, pagando sélo
sus costos variables. Asi, cada auge exportador da lu-
gar a una ola de inversiones de primer, segundo y ter-
cer grado, que no sélo multiplica el efecto del impul-
so exportador inicial, sino que genera actividad eco-
némica cada vez menos dependiente de ese impulso.
De ahi que hoy Canadd posea una base productiva
amplia y diversificada, mucho mds extendida que la
dada por sus recursos naturales, muchos de los cuales
ya se acabaron.

Una variante parecida (David y Wright, 1997)
parte del hecho poco conocido de que en el desarrollo
de Jos Estados Unidos a fines del siglo XIX la explo-
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tacién y el procesamiento de recursos naturales fue
mucho mayor que su participacién en las reservas
mundiales de tales recursos. En el caso de 1a minerfa,
ello se debi6, segiln estos autores, a que los Estados
Unidos no sdlo contaba con abundantes recursos mi-
neros, sino que tenia instituciones adecuadas para ex-
plotarlos: leyes mineras muy favorables a la explo-
racidn; estudios geoldgicos en 29 de los 33 estados en
1860, y 20 universidades que entregaban tftulos en
ingenierfa minera ya en 1875 y tenfan fuertes nexos con
el sector productivo. América Latina, en cambio, a esa
fecha carecfa casi de programas universitarios en in-
genterfa minera o metalurgia, e incluso Inglaterra sélo
abri6 su primera escuela de minas en 1851. Los mis-
mos autores indican asimismo que el importante de-
rrame tecnoldgico desde 1a mineria impulsé una retroa-
limentacién entre la exploracién, la extraccién, el pro-
cesamiento y los avances tecnoldgicos del sector y
causé un fuerte crecimiento de estas actividades. En
la exploracién, por ejemplo, la bisqueda de un mine-
ral muchas veces llevé a descubrir otro, igualmente
rentable. Asimismo, los avances tecnolégicos en sepa-
rar un metal de su mineral muchas veces sirvieron para
otros metales. Fendmenos como los anteriores expli-
can que la extraccién minera y su procesamiento in-
dustrial tuvieran en la produccién estadounidense un
peso tres veces mayor que su proporcion de las reser-
vas mundiales de minerales.

6. Sustrato tedrico comin

Sea cual sea la inspiraci6n teérica, todas estas hipéte-
sis explicativas de la formacién de complejos producti-

III

vos tienen en comdn la nocién de que la competitividad
de la empresa es potenciada por la competitividad del
conjunto de empresas y actividades que conforman el
complejo al cual pertenecen. En efecto, esa mayor
competitividad deriva de importantes externalidades,
economias de aglomeracién, derrames tecnolGgicos e
innovaciones que surgen de la intensa y repetida
interaccién de las empresas y actividades que integran
el complejo. Estas empresas y actividades se refuer-
zan mutuamente; la informacidén fluye casi sin estor-
bo, los costos de transaccidn son menores, las nuevas
oportunidades se perciben mas tempranamente y las
innovaciones se difunden con rapidez a lo largo de la
red. Y la fuerte competencia en precio, calidad y va-
riedad da lugar a nuevos negocios, fortalece la rivali-
dad entre empresas y contribuye a mantener la diver-
sidad.

Mas adn, una vez constituido el complejo produc-
tivo (fenémeno en general espontdneo y no intencio-
nal), se facilita la cooperacién activa y consciente de
sus miembros en pos de una mayor eficiencia colecti-
va (Schimitz, 1997); esto refuerza y hace acumulativas
las externalidades iniciales; se facilita, por ejemplo, la
colaboraci6n entre empresas para abrir nuevos merca-
dos, crear nuevos productos, compartir equipos o fi-
nanciar programas de formacién de mano de obra. De
ahf que el concepto de complejo productivo sea, tanto
para el andlisis como para la politica econémica, mu-
cho mis rico y relevante que el de sector al cual la
empresa pertenece. Por lo demds, de ser cierto este
enfoque, ello explicaria también dénde y cudndo hay
tendencias hacia la integracién vertical y horizontal de
una empresa o conglomerado econémico.

¢Como es y como se forma un

complejo productivo maduro en torno

a un recurso natural?

1.  Un complejo productivo maduro

Para entender bien este concepto, examinemos un com-
plejo productivo maduro, como el que se formé en
torno a la industria forestal en Finlandia (Rouvinen,
1996). Este complejo es completo y profundo, pues
genera el 25% de las exportaciones de Finlandia (mnas

de 5 000 millones de délares). Cabe sefialar, como
elemento de comparacién, que el importante, aunque
ain incipiente, complejo forestal en Chile origina algo
menos de 2 000 millones de délares.

Un examen del grafico 1 revela que el complejo
productivo se forma en torno a una actividad con una
fuerte ventaja comparativa natural. En el complejo
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finlandés: i) se cuenta con amplias reservas y planta-
ciones de bosque (400 a 600 m? per cdpita en compa-
racién con 25 a 50 m® en el resto del mundo); ii) los
bosques estdn cerca de! mar, lo que reduce los costos
de transporte, que de otro modo serfan elevados, y iii)
los bosques estdn cerca de un mercado internacional
importante como es Europa, En el caso chileno, por l1a
baja latitud los 4rboles gozan de mucho mds sol que
en los bosques nérdicos, lo que hace que crezcan has-
ta dos veces mds répido. Asimismo, por ser Chile un
pafs estrecho, sus bosques estdn préximos al mar, de
modo que sus costos de transporte son también relati-
vamente bajos.

Asimismo, la actividad forestal finlandesa tiene
miltiples ¢ importantes encadenamientos con otras
actividades que forman el complejo, los que le permi-
ten agregar mucho valor a la fase extractiva. Hay im-
portantes encadenamientos hacia adelante con amplias
posibilidades de agregar valor con productos procesa-
dos mds sofisticados en cuatro 4reas: i) maderas ase-
rradas (Finlandia tiene el 40% del mercado mundial en
maderas terciadas); ii) productos de madera para la

GRAFICO |

construccion y para muebles; iii) pulpa y celulosa, y
iv) cartones y todo tipo de papel, de periddicos, de
envoltorios, papel sanitario y papel grafico (en este
dltimo Finlandia tiene 25% del mercado mundial).
Hay encadenamientos hacia atréds en al menos tres
dreas de importancia: i) insumos para las fases de plan-
tacion y procesamiento, como son los productos qui-
micos y biolégicos, los rellenos y los blanqueadores;
i) todo tipo de maquinaria para las fases de plantacién,
cosecha, procesamiento y fabricacién de papel; iii)
servicios de ingenieria y consultorfa, y iv) muy impor-
tante, programas universitarios especializados en la
industria forestal asi como institutos de investigacién
en biogenética, quitnica y silvicultura, todos estrecha-
mente vinculados con el sistema productivo. De hecho,
el complejo forestal finlandés contiene una importan-
te industria de equipamiento y maquinaria para todas
las fases de las actividades, asi como de servicios de
ingenierfa y consultoria. Es més, mucha de la actual
industria finlandesa de ingenieria surgié ligada al sec-
tor forestal y de a poco se fue diversificando hacia otras
actividades. En otras palabras, el complejo va elevan-

Finlandia: Complejo forestal maduro®

ENCADENAMIENTOS
HACIA ATRAS

1. Insumos especializados

Quimicos y biolégicos (para la
produccién de fibras, rellenos,
blanqueador}

VENTAJA COMPARATIVA
NATURAL

Amplias reservas y plantaciones
de bosque
(400 a 600 m*/cdpita)?

ENCADENAMIENTOS
HACIA ADELANTE

-1, Troncos

. Maderas aserradas
Maderas terciadas (40% del
mercado mundial)

2. Equipo y maquinaria

ﬁ 2. Productos de madera

Para cosechar (cortar, destroncar,
jalar)

Para procesar (para astillar, para
aserradoras, para pulverizar)
Para fabricar papel (30% del
mercado mundial)

3. Servicios especializados Comercializacion

. Logistica
Consultorias en manejo de bosques
Institutos de investigacion en

biogenética, quimica y silvicultura

ENCADENAMIENTOS
HACIA LOS LADOS

Actividades relacionadas
Generacién eiéctrica

Procesos de automatizacién

Industrias ambientales (papel}
Industria minera (dcido sulfirico)

Muebles

Para la construccién

3. Pulpa y celulosa

4, Papeles y cartones

Periddicos

Papeles graficos (25% del
mercado mundial)
Sanitarios

Envoltorios
Especialidades

Fuente: CEPAL, sobre la base de datos oficiales

4 Genera el 25% de las exportaciones finlandesas,

b 25 2 50 m? per cépita en el resto del mundo.
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do cada vez mds la proporcién de valor agregado gra-
cias a actividades mas complejas y que utilizan mds
conocimientos especializados.

Hay encadenamientos hacia los lados en al me-
nos cinco dreas de importancia: i) la generacién eléctri-
ca; ii) la actividad quimica y minera; iii) la comercia-
lizaci6én y la logistica; iv) las industrias ambientales y
v) los servicios relacionados.

2. La formacion de un complejo productivo ma-
duro

El grafico 2 muestra la evolucién de las exportaciones
provenientes del complejo forestal finlandés durante el
siglo XX. Como se observa, hasta fines del siglo XIX
¢l grueso de las exportaciones estaba constituido por
productos primarios con poca elaboracién, bdsicamente
troncos. De a poco comenzaron a diversificarse esas
exportaciones hacia actividades procesadoras: prime-
1o, maderas aserradas, y sucesivamente maderas tercia-
das, muebles y productos de madera en general. Las
exportaciones de estos productos alcanzaron su maxi-
mo nivel a fines de los afios cincuenta, aunque nunca
superaron los mil millones de délares; a partir de 1920
se profundizé el procesamiento, y pasé a ser fundamen-
tal fa exportacién de pulpa, luego la de cartén y papel
¥, en este dltimo rubro, la de papeles cada vez mds
sofisticados. Desde 1960 el conjunto de estas exporta-
ciones genera la mitad del valor de las exportaciones
totales del complejo forestal (actualmente, alrededor de
2 000 millones de ddlares). Después de la segunda
guerra mundial se comenzé a exportar maquinaria para
todo el complejo forestal —tanto para la plantacidn
como para la extraccion y el procesamiento-—, por un
valor que en la actualidad se acerca a los 1 500 millo-
nes de dolares y aiin estd en ascenso. Finalmente, a
partir de 1970 se inicié la exportacién de productos
quimicos importantes como insumos al complejo fo-
restal, que en la actualidad alcanza a 250 millones de
ddlares.

A partir del an4lisis de la evolucién del complejo
forestal finlandés, podemos postular que la formacion
de un complejo maduro pasa por cuatro etapas (grafi-
co 3). En una primera fase, se extrae y exporta el re-
curso natural con el procesamiento local minimo in-
dispensable, dados los altos costos de transporte (por
¢jemplo, troncos y alguna madera aserrada). Casi todo
lo demads se importa: el grueso de los insumos, maqui-
naria ¢ ingenieria (salvo parte de la ingenierfa de pro-
duccién).

GRAFICO 2
Finlandia: Evolucién del complejo forestal
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En una segunda fase, se ponen en marcha acti-
vidades de procesamiento y exportacién (por ejemplo,
industrias de pulpa, cartén y papel) y se comienza a
sustituir importaciones, con produccién local de algu-
nos insumos y de equipos (tipicamente bajo licencia
para el mercado nacional) y la provisién totalmente
local de los servicios de ingenierfa para la produccién
y parcialmente local en lo que a diseiio se refiere.

En una tercera fase se comienza a exportar algu-
nos de los bienes y servicios que primeramente se
sustituyeron —insumos y maquinarias bésicas a mer-
cados poco exigentes (por ejemplo, en el caso finlan-
dés, a la Unidn Soviética después de la segunda gue-
rra mundial); la ingenierfa es casi totalmente nacional,
y se profundiza la exportacién de productos procesa-
dos cada vez mds sofisticados (por ejemplo, papeles
finos y especiales).

Finalmente, en una cuarta fase (que para el com-
plejo forestal finlandés comenzé a mediados de los
afios setenta) se exporta de todo: productos procesa-
dos de gran variedad y complejidad, insumos y maqui-
naria a mercados exigentes, servicios de ingenierfa de
disefio y consultorias especializadas. Asimismo, las
empresas del pafs comienzan a invertir en el exterior
en ese mismo rubro,

Por cierto, {a realidad es mucho mds rica y me-
nos rigida que los esquemas de andlisis. Ademas, puede
que algunas actividades se “atrasen” o “adelanten”,
Pero el esquema anterior seguramente indica a gran-
des rasgos la evolucién tipica que cabria esperar en el
desarrollo y conformacién de un complejo productivo
maduro exitoso, es decir, uno capaz de mantener su
competitividad, no sélo por su ventaja comparativa
natural, sino cada vez mds en virtud de mejoras conti-
nuas de la productividad. En efecto, sin la acumula-
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GRAFICO 3
Desarrollo de un complejo productivo
FASE 1 FASE 11 FASE III FASE IV
1. EXPORTACION Recurso natural Primer nivel de Procesamiento més Inversién en el
en bruto procesamiento especializado de exterior
primer nivel
Segundo nivel de
procesamiento
2. INSUMOS Importades Sustitucién de Exponacibn de -
importaciones de insumos
insumos principales
para mercado nacional
3. MAQUINARIA Importada Produccién bajo Exportacién de Exportacién de

(reparacién local)
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maquinaria bdsica a

magquinaria de todo tipo

nacional mercados menos a mercados sofisticados
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4. INGENIER{A

Produccién Semiimportada Nacional Nacional -
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especialidades

c¢i6én de progreso tecnoldgico la evolucién del complejo
se frenard, limitdndose a la “renta pura” de la fase
extractiva.

De hecho, en el caso del complejo forestal finlan-
dés, si bien la mayor parte de los adelantos tecnol6gi-
cos importantes fueron importados, al menos inicial-
mente, también hubo innovaciones finlandesas, produc-
to del aprendizaje por la practica. Estas han tendido a
ser innovaciones menores pero continuas, y por eso
significativas a la larga. Y con el correr del tiempo,
debido a la fuerte base tecnolégica —de empresas con-
sultoras, universidades especializadas y variados cen-
tros de investigacién en el drea forestal— y la estrecha
relacidn entre productores, proveedores e infraestruc-
tura tecnoldgica, se ha Hegado a efectuar innovacio-
nes significativas propias. Asi, el complejo forestal
finlandés, especialmente en lo que se refiere a produc-
tos forestales quimicos, estd en la frontera tecnoldgica
mundial (Ojainmaa, 1994),

Sin embargo, basta el anterior recuento del desa-
rrollo de la base tecnoldgica que permitié la creciente
modernizacién, especializacién y expansién de dicho
complejo para ver gue el éxito no estd asegurado. Las
posibilidades de fracaso son miiltiples, pues su evolu-
cién no estd determinada ni es automdtica. Si bien rara

vez hubo una promocién activa, sf ocurrieron fenéme-
nos fortuitos que bien aprovechados resultaron decisi-
vos. Por ejemplo, el hecho de que Finlandia tuviera que
pagar reparaciones de guerra a la ex Unidn Sovidtica
creé una demanda insaciable de bienes de capital para
fas industrias forestal, papelera y minera soviéticas, que
luego le sirvié a Finlandia de impulso decisivo en sus
primeras etapas exportadoras, garantizdndole un mer-
cado para sus equipos aiin poco sofisticados y compe-
titivos en el dmbito internacional. Asf, paradéjicamen-
te, las reparaciones de guerra fueron decisivas en el
desarrollo y la maduracién competitiva de toda esta
industria de bienes de capital.

No obstante, se han dado muchos casos de fraca-
s0s o éxitos a medias, por falta del impulso fortuito o
por no saber aprovecharlo o por ser la promocién in-
suficiente o ineficaz. Tal vez entre los casos mds co-
nocidos y estudiados en la region se halla el de la
Corporaci6n Venezolana de Guayana (CvG).’ Si bien no

3 Este parrafo se basa en una evaluacién del impacto de la cve
sobre el desarrollo de las actividades en torno a las empresas bdsi-
cas de hierro, electricidad y aluminio realizada por Ledn (1996). La
evaluacién incluyé entrevistas a fondo con 62 agentes claves: 32 de
la cva, siete del dmbito politico y 23 que eran empresarios supues-
tamente beneficiados por la cva.
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cabe duda de que esta corporacién potencié exito-
samente la explotacién de las riquezas naturales de la
regién -—especialmente hierro, electricidad y alumi-
nio— su éxito fue menor en lo que se reficre al desa-
rrollo de las actividades anexas en torno a las empre-
sas bdsicas, aguas arriba y abajo. Ello no se debi6 a
falta de politicas de promoci6én —Ilas hubo e incluye-
ron, entre otras cosas, la creacion de parques industria-
les y programas de desarrollo de proveedores—, sino
a la poca eficacia con la cual éstas se ilevaron a cabo.
Entre otras fallas, hubo politizaci6n, clientelismo, con-
troles laxos, falta de criterios técnicos y poca continui-
dad de las politicas, sobre todo las que favorecian a la
competencia. De ahi que el desarrollo de actividades
anexas fuera menor que lo esperado y que las empre-
sas formadas exhibieran a menudo baja competitividad
y poca especializacion, atraso tecnoldgico y alta depen-
dencia de las empresas bdsicas.% Esta apreciacioén es
especialmente negativa en lo que se refiere a los talle-
res metalmecdnicos proveedores de las empresas ba-
sicas y al desarrollo de una infraestructura cientifica y
tecnolGgica para apoyar la actualizacién e innovacién
tecnolégica de las actividades del complejo producti-
vo en torno a las empresas bdsicas.

3. Complejos productivos maduros en los paises
desarrollados

Son muchos y variados los complejos maduros que
existen en los paises actualmente desarrollados, no
todos los cuales tienen como base un recurso natural.
No obstante, como en América Latina hay relativa
abundancia de recursos naturales, queremos pasar re-
vista a complejos creados en torno a un recurso natu-
ral de importancia.

6 Mds concretamente, la alta dependencia parece haber sido pro-
ducto tanto de la concepcidn estatista del desarrollo que prevalecia
en la época —que reservaba las actividades basicas para el sector
estatal y minusvaloraba el papel de la empresa privada— como de
la baja capacidad empresarial. Asi, “en virtud de que la promoci6n de
otras actividades no obtuvo la respuesta adecuada por parte del sector
privado, la cve se vio en la obligacién de involucrarse en dmbitos
en los cuales ningun otro sector se quiso comprometer —tanto en
dreas de tipo privado, como hoteles, construccién de viviendas,
industrias de pulpa y papel, de tractores, etc., como en dmbitos del
sector publico, tales como construccidén de escuelas y hospitales”;
la cve se fue quedando con las empresas que creaba, sin traspasar-
las al sector privado, lo que inhibi6 alin mds el desarrollo de este
sector, induciendo en €] una actitud de seguidor, con poco empuje:
“De abi que la cve fue abarcando paulatinamente cada vez mds
responsabilidades y dmbitos de accién, circunstancia que marcé la
diferencia entre la estrategia de promocion y la de ejecucion” (Leén,
1996).

Por ejemplo, en Noruega existe un importante
complejo productivo en torno a la actividad maritima
(Reve y otros, 1992; Reve y Mathiesen, 1994). En él
destacan: las industrias de transporte matitimo, las de
pesca y los astilleros para la produccién de todo tipo
de embarcacién, incluyendo los buques tanques mads
especializados. Hay también producci6n y exportacién
de equipos y maquinaria para la industria pesquera y
la fabricacién de barcos, asi como una gran gama de
servicios relacionados con la actividad marftima en to-
dos sus aspectos (por ejemplo, seguros maritimos, co-
rredores de arriendo de embarcaciones, servicios lega-
les, consultorias e investigacién y desarrollo).

Por la abundante energia hidroeléctrica y gas na-
tural que posee este pais, también se ha desarrollado
en ¢l un importante complejo electrometalirgico. Dina-
marca y los Pafses Bajos tienen sendos complejos
lacteoganaderos de importancia, y una significativa
produccién de equipos y maquinaria para esta activi-
dad. Asimismo, en los Paises Bajos ha surgido un
complejo productivo completo en torno a la produc-
cién y comercializacion de las flores. Canadd y en
menor medida Australia exhiben complejos mineros
maduros que abarcan no sélo la extraccién y procesa-
miento, sino la exploracién, la produccién de insumos
y equipos y la provisién de servicios conexos. Y una
actividad tan aparentemente tradicional como la pro-
duccidn avicola, ha dado origen a uno de los complejos
mds completos y sofisticados (al menos en Estados
Unidos), en el cual las dreas nobles no son siquiera la
fabricacién de méquinas y equipos especializados, sino
los avances biotecnoldgicos para mejorar el engorde y
la postura de las aves.

Estos complejos maduros se caracterizan por ge-
nerar actividades tan sdlidas que muchas sobreviven
la desaparicién o disminucién relativa del recurso na-
tural que las impulsé originalmente. Por ejemplo, la
minerfa finlandesa dio origen a una importante indus-
tria de maquinaria y equipos para la minerfa. Hoy dia,
pese a que la extraccién minera —nticleo original del
complejo— es poco importante en ese pais, la industria
de maquinaria para la mineria es una de sus principa-
les actividades exportadoras. Asimismo, aunque los
Pafses Bajos sigue produciendo flores, también las
importa para la reexportacién: su ventaja comparativa
radica principalmente en el desarrollo de nuevas va-
riedades y en la comercializacién de flores a toda
Europa y el resto del mundo.

Por cierto, los complejos productivos no se dan
s6lo en torno a bienes fisicos, como la extraccién de
recursos naturales, sino a la provisién de servicios li-
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gados a recursos naturales. Por ejemplo, el complejo
turistico fue fundamental para impulsar el desarrollo
espafiol de posguerra, que se bas6 en la riqueza de la
costa espafiola (con abundancia de sol y playa). Segtin
el caso, pueden ser aiin mds importantes el ecoturismo
(como en Costa Rica, Ecuador, la Amazonia, etc.); el
turismo de aventura (recorrer los rdpidos y canales de
Chile, escalar la cordillera, etc.); el turismo arqueold-
gico o histdrico (en México y Centroamérica, Perd y
Ecuador, etc.); el turismo medicinal (en Cuba y otros
paises}), y las colonias de cuidado para jubilados que
provienen del mundo desarrollado (en el Caribe, Méxi-
co, Centroamérica, etc.).

Un elemento importante para potenciar e intensi-
ficar los encadenamientos en casi todos los complejos
exitosos fue una complementacién institucional idénea,
a veces de origen puiblico (regional o estadual més que
nacional), siempre con la inclusién de asociaciones de
los propios productores del complejo.” Ya menciona-

- mos la importancia que tuvo para el desarrollo mine-
ro, y también agroindustrial, de los Estados Unidos el
temprano establecimiento de carreras universitarias de
alta especializacién tecnolégica, con fuertes vinculos
entre esos departamentos y la industria en materia de
innovacion. Al respecto, es muy conocida la relevan-
cia que tuvo la proximidad a grandes centros univer-
sitarios y a mano de obra profesional altamente espe-
cializada para los complejos de Silicon Valley (Cali-
fornia) y Route 128 (en torno a Boston). Asimismo,
la existencia de programas de aprendizaje y capacita-
cién ha sido vital para muchos otros complejos, como
los de Emilia Romagna (Italia), Baden Wurttemberg
(Alemania) y West Jutland (Dinamarca) en los paises
desarrollados, y los del calzado en el Valle Sinos (Bra-

IV

sil) y de la confeccién en Ludhiana (India), en paises
en desarrollo '

También los centros proveedores de servicios han
sido de gran importancia en el avance de los comple-
jos. Por ejemplo, los centros de transferencia tecnol6-
gica estaduales (mds de 100) fuertemente vinculados
al complejo productivo, han sido esenciales para el
desarrollo y la actualizacién productiva del distrito
industrial de Baden Wurttemberg. El centro proveedor
de servicios (CITER) ha contribuido al desarrollo del
complejo textil de Emilia Romagna, por medio del
suministro de informacién sobre tendencias de los
mercados, precios internacionales de telas, maquina-
ria disponible y tendencias de la moda; centros simi-
lares existen para el calzado, la maquinaria agricola y
la construccién. Asimismo, Emilia Romagna opera
centros para la promocion de las exportaciones y de la
calidad, y programas de desarrollo de proveedores.
Organismos privados y piblicos que cumplen funcio-
nes similares también han sido decisivos para casi to-
dos los complejos productivos emergentes en paises en
desarrollo.

Finalmente, también han desempefiado un papel
clave las instituciones financieras proveedoras de cré-
dito, a veces muy especializadas para atender a las
necesidades de diversos tipos de complejos, taito en
los paises desarrollados como en aquellos en desarro-
llo. En este caso, y también en los anteriores, el naci-
miento y formacién inicial de los complejos son espon-
tdneos y relativamente ajenos a cualquier apoyo
institucional especial; pero su desarrollo posterior se
beneficia tanto de la accién colectiva de sus miembros
como de las politicas de apoyo especificas que apli-
quen los organismos piblicos.

Complejos productivos incipientes

en Ameérica Latina

¢(Estéan surgiendo complejos productivos en torno a los
recursos naturales en América Latina, por incipientes
que ellos sean? La respuesta es claramente que si.
Veamos algunos ejemplos.

7 El examen de este tema se basa en Schmitz y Musyck (1993), ¥
Nadvi y Schmitz (1994).

1. El complejo oleaginoso en Argentina

Este primer ejemplo estd tomado del sector agroalimen-
tario, de gran relevancia en la regién, Se trata del com-
plejo oleaginoso de Argentina (De Obschatko, 1997).
Como muestra el grifico 4, este complejo genera el
25% de las exportaciones argentinas y ha tenido un
crecimiento vertiginoso: sus exportaciones aumentaron
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GRAFICO 4

Argentina: Complejo oleaginoso®
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4 Genera el 25% de las exportaciones argentinas,

17 veces entre el principio de los afios sefenta y el
inicio de los noventa, cuando su valor llegé a los 3 400
millones de délares. Este complejo, que es de primor-
dial importancia para la Argentina, aprovecha la ven-
taja comparativa para la produccién agricola que ofre-
ce la pampa argentina, y una salida al mar relativamen-
te préxima. Su despegue fue impulsado por: i) la du-
plicacién del precio internacional de las semillas
oleaginosas y del aceite, lo que hizo muy rentable la
produccién de ambos; ii) un fuerte aumento del rendi-
miento por hectdrea en los dltimos 20 afios (de 2.2%
anual en la soja y de 4.0% anual en el girasol), y iii)
la factibilidad de hacer un doble cultivo, de trigo en el
invierno y de soja en el resto del afio, lo que duplicé
la rentabilidad de la tierra.

En la actualidad el complejo estd ya bastante
maduro y exhibe encadenamientos hacia atrds, hacia
adelante y hacia los lados. En lo que a encadenamien-
tos hacia adelante se refiere hay una importante indus-
tria procesadora que toma el insumo agricola (soja y
girasol) y lo convierte en aceite y subproductos, du-
plicando el valor por tonelada (de 245 a 485 délares).
La fase de comercializacién que sigue incluye servi-
cios tan importantes como los de almacenamiento,
transporte y embarque.

Tanto las fases agricolas como las de procesa-
miento tienen importantes encadenamientos hacia atrds.
La fase agricola ha generado demanda de maquinaria,
herbicidas y semillas oleaginosas que ha dado lugar a
una industria nacional de equipamiento, de biotecno-
logia y de insumos. Asimismo, se ha creado una in-
dustria nacional (bajo licencia de fabricantes interna-
cionales de equipos) que produce 90% de la maquina-
ria requerida por las procesadoras, Ademds, la necesi-
dad de asegurar a éstas un abastecimiento adecuado y
oportuno y as{ poder mantenerlas plenamente utiliza-
das, ha dado lugar a convenios entre las procesadoras
y los productores agricolas en virtud de los cuales las
primeras entregan a los productores financiamiento
para insumos y asesoria técnica en la difusién de tec-
nologfas modernas. Finalmente, en la mejora fuerte y
constante de los rendimientos han influido los servi-
cios ofrecidos por centros de investigacién agronémica
como el de la Universidad de Buenos Aires, que se
encargd de la adaptacién y mejora de variedades de
semillas importadas.

El complejo pasé por tres etapas. En la primera
fase, la agricola, que duré 10 afios hasta 1984, las
exportaciones de grano aumentaron 200 veces, alcan-
zando un valor de 600 millones de délares al afio. En
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la segunda fase, la actividad procesadora, que se ha-
bfa iniciado en la etapa anterior, exhibié un dinamis-
mo notable: las exportaciones de aceite se doblaron y
en la actualidad alcanzan un valor de alrededor de
1 500 millones de délares. Durante esta segunda etapa
se suscribieron convenios entre los industriales y los
productores, por los cuales se provefa a estos dltimos
de tecnologia y de financiamiento para insumos con el
fin de asegurar un abastecimiento adecuado y oportu-
no a las plantas industriales.

Cuatro factores determinaron este fuerte desarro-

llo industrial: 1) un aumento en el precio internacional

de los aceites; ii) un tipo de cambio efectivo mds fa-
vorable a la exportacién industrial que a la agricola,
ya que el impuesto a las exportaciones agricolas era
mds alto que el que gravaba las exportaciones de acei-
te; ili) la rdpida introduccién de la tecnologia més
avanzada® en la planta procesadora argentina, que lle-
vé a reemplazar la tecnologia anticuada e ineficiente
de produccién de aceites mediante prensas por el uso
de solventes quimicos, y iv) mejoras de productividad
(jde 10 veces!) debido al aprendizaje y al pleno apro-
vechamiento de las economias de escala (de hecho, la
cantidad de aceite producida crecié ocho veces, mien-
tras que el empleo en las procesadoras cayé en 20%).

La tercera etapa se caracterizd por un pujante
crecimiento de las actividades de comercializacién.
Dos fenémenos fueron importantes en esta fase. Por
un lado se produjo la desregulacion de muchas activi-
dades esenciales para la comercializacion, como las de
ferrocarriles, transportes y puertos. Por otro lado, y en
parte debido a la desregulaci6n, se inicié un ciclo de
fuerte inversién en bodegas de almacenamiento, trans-
porte, ferrocarriles, puertos y embarques propios.

La competitividad internacional del complejo ole-
aginoso argentino se revela por su €xito en penetrar en
el mercado mds exigente, el de los paises de la Orga-
nizacién de Cooperacién y Desarrollo Econémicos
(ocpE). En el gréifico 5 se observa que en las importa-
ciones de oleaginosas y productos afines efectuadas por
la ocpE en 1994 Argentina ocupa el segundo lugar,
después de los Estados Unidos, empatando con Brasil
y Canad4. Si bien la participacién argentina en el
mercado de pienso y semillas y frutas oleaginosas de
la ocpE es inferior a la de Brasil, en el de aceites es
mucho mayor (5% contra alrededor de 1% ). En cam-
bio, si bien Argentina produce maquinaria para el com-
plejo oleaginoso, atin no es un exportador significati-
vo de maquinaria para elaborar alimentos, como lo son

¥ Mi4s modema que la de los Estados Unidos.

GRAFICO 5
Participacién de algunos paises en las
importaciones de oleaginosas y rubros
afines efectuadas por la ocDg, 1994
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GRAFICO 6
Participacién de algunos paises en las
importaciones de oleaginosas y rubros
afines efectuadas por América Latina, 1994
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los Estados Unidos (con 10% del mercado de la ocpE)
o Canada (con menos de 2%). El préximo paso que
cabria esperar es el de la exportacién (y no sélo la
produccién para el mercado interno) de maquinaria
elaboradora de alimentos.

De hecho, como se ve en el grafico 6, Argentina
ya ha comenzado a exportar tales equipos, entrando
primero al mercado latinoamericano donde tiene una
participacién de 2%. Esta participacién, aunque es
modesta, supera a la de Canad4, pais que por lo visto
es competitivo en la ocpE (probablemente en el met-
cado de los Estados Unidos) pero mucho menos en
América Latina. De los paises latinoamericanos, es
Brasil el que tiene la mayor participacién en el merca-
do de la regién (con un 6%), muy a la zaga de los
Estados Unidos (con casi 30% de este mercado).
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Esto sugiere que primero se produce maquinaria
para la industria nacional (si la demanda es suficien-
te). Después, con mayor experiencia, se empieza a ex-
portar maquinaria simple a los mercados més préxi-
mos, mientras se inicia la produccién de maquinaria
mas sofisticada para la industria nacional. Finalmen-
te, en una etapa posterior, se comienza a exportar
maquinaria simple a todos los mercados y maquinaria
especializada a los mercados mds préximos que se
puedan servir desde la casa matriz.

2. El complejo minero en Chile

Un segundo complejo productivo bastante desarrolla-
do, aunque adn no plenamente maduro, es el comple-
jo industrial que se da en torno a la mineria en Chile,

Este complejo se estructura en torno a la extrac-
cién del cobre, para lo cual el pafs tiene una fuerte
ventaja comparativa, En efecto, Chile posee mas del
25% de las reservas mundiales de cobre —lo que lo
hace una especie de Arabia Saudita del cobre— y a la
vez tiene minas de relativamente alta ley (en torno al
2%). Ademds, por la configuracién geografica del pafs,
donde la cordillera estd cerca del mar, los costos de

GRAFICO 7

transporte a los mercados internacionales son relativa-
mente més bajos que en otros paises.

El complejo ya ostenta importantes encadena-
mientos tanto hacia adelante como hacia atrds {grafi-
co 7).° Bl mineral de cobre extraido de la mina tiene
una ley del orden de 2% y un valor cercano a los 10
délares la tonelada, Después de un proceso de fundi-
ci6n y generalmente también de refinacién, éste es con-
vertido en cobre (de pureza de mds de 99% ), cuyo
valor es actualmente cercano a los 2 000 d6lares la
tonelada. O sea, la elaboracién multiplica el conteni-
do de cobre por 50, pero el valor por més de 200. La
mayor parte del cobre refinado se exporta directamen-
te, pero una parte significativa es convertido en alam-
bre y otros productos que luego se exportan. Una
mayor maduracién del complejo productivo impulsa-
ria estas Gltimas actividades.

Tanto o mds desarrollados son los encadenamien-
tos hacia atrds. Sé6lo el 15% de los costos de extraer
cobre corresponden a mano de obra; el 85% restante
constituye una demanda derivada para potenciales pro-

9 El andlisis de este tema se basa en Duhart (1993).

Chile: Un complejo minerc incipiente, en torno al cobre

Encadenamientos hacia atris

Encadenamientos hacia adelante

Insumos Extraccién
(50% de los costos) > Ventaja > Fundicién > Refinacién — Productos
Sustancias qufmicas comparativa: U 3002 2000° metdlicos
Explosivos alta ley (2%) 2% 25%° 99%"
|

A

Bienes de Capital
{25% de los costos)

Magquinaria eléctrica
Camiones
Bulldozers

Servicios de Ingenieria (10% de los costos)

Estructura
Bdsica
Proyecto

Fuente: CEPAL, sobre la base de datos oficiales.

4 Délares por tonelada. P Porcentaje de contenido de cobre.
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veedores nacionales. Ese 85% se desglosa en un 50%
para insumos, como explosivos y sustancias quimicas;
25% para bienes de capital, como perforadoras,
picadoras, camiones, bulldozers, etc., y 10% para ser-
vicios de ingenieria (basica, de proyectos y de estruc-
turas). Actualmente la produccidn nacional proporciona
dos tercios de los insumos, el 40% de los equipos (so-
bre todo de los equipos de reemplazo) y el 75% de la
ingenierfa. Es decir, el 60% de los costos de los insu-
mos, maquinaria y servicios de ingenieria (o sea, el
60% de los potenciales encadenamientos hacia atrds)
ya es provisto por industrias nacionales.

Como podria anticiparse, ese proceso de sustitu-
cién de importaciones por produccién nacional ha ido
avanzando con el correr del tiempo. De hecho, 40 afios
atras, en 1955, menos del 25% de estos encadenamien-
tos eran proveidos localmente: el 40% de los insumos
(contra 67% en la actualidad); apenas el 5% de los
equipos y maquinaria (contra 40% hoy) y menos del
10% de los servicios de ingenieria. Ha habido progre-

GRAFICO 8

sos notables en términos cuantitativos y en agregar
valor a la produccién, sobre todo en los rubros que
hacen uso de conocimientos y tecnologia.

Cabe destacar que sélo parte de este proceso de
sustitucién de insumos y equipos fue espontdneo.
Mucho de él respondié al fuerte impulse proveniente
de una politica activa en favor de los productos nacio-
nales. El éxito de tal politica se nota en que hoy esta
industria nacional compite, ya sin mayores preferen-
cias, con las importaciones.

De hecho, un estudio reciente (Ritter, 1996) con-
cluye que la industria chilena de bienes de capital para
la mineria no dista mucho en su desarrollo de la cana-
diense. Se estima que es nacional el 80 a 90% de la
maquinaria de nivel tecnolégico bajo de la mineria
(igual porcentaje que en Canad4); 30 a 40% de la
magquinaria de nivel tecnol6gico medio (contra 40% en
el caso de Canadd); y 20% (contra 40%) de la maqui-
naria més especializada y de nivel tecnolégico alto
(grafico 8). El gréfico 9 permite comparar los comple-

El desarrollo relativo de la industrla de blenes de capital para
la minerfa: una hipétesis o apreciacion global?

Tipos de equipos Zambia

Pert

-

Chile Estados Unidos

Equipos especializados 0% 100% | 0%

para la mineria

De alta tecnologfa con economias
de escala

De alta tecnologfa con pocas
economfas de escala

B De nivel tecnolégtco medio con
escasas economias de escala

C  De nivel tecnolégico bajo,
especifico, 2 menudo voluminose o
pesado en relacién a su valor

100%

0% 100% 0% 100%

Equipos de uso general
usados en mineria

D De alta tecnologia

F  De nivel tecrolégico bajo

Fuente: Ritter (1996).

2 Las barras indican los porcentajes de volimenes de bienes de capital usados por la minerfa nacional y provistos por la industria

nacional fabricante de equipos.
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jos productivos de ambos paises en lo que se refiere a
su participacién en las importaciones de cobre y pro-
ductos afines efectuadas por la ocbE en 1994, Se ob-
serva que Canadé tiene un complejo productivo mu-
cho mds desarroliado que el chileno, con una impor-
tante participaci6én en las importaciones de la 0CDE no
s6lo en cobre (donde la de Chile es mayor), sino en
articulos de alambre y enrejado, méquinas para traba-
jar metales y maquinaria y equipo de ingenieria civil.
En cambio, al observar la participacién en las impor-
taciones de los mismos rubros efectuadas por Améri-
ca Latina (grifico 10), se nota que Chile estd inician-
do la exportacién de articulos de alambre y enrejados,
asf como de maquinaria y equipo de ingenierfa civil:
Ia participacién chilena en este mercado latinoameri-
cano no es muy inferior a la canadiense y es superior
a la australiana. Se confirma, pues, la tendencia ante-
riormente anotada de primero sustituir importaciones,

GRAFICO 9
Participacién de algunos paises en las
importaciones de cobre y rubros afines
efectuadas por la OCDE, 1984
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GRAFICO 10
Participacién de algunos paises en las
importaciones de cobre y rubros afines
efectuadas por América Latlna, 1994
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luego exportar a los mercados mds préximos, y poste-
riormente exportar a los mercados mas distantes y
exigentes, y se confirma asimismo no sélo el grado de
complejidad relativamente alto de la produccién vin-
culada al cobre en Chile, sino también su gran poten-
cial de desarrollo futuro,

Mis atin, como la industria de maquinaria para la
mineria suele requerir cierta proximidad a las minas
(pues al menos la minerfa subterrdnea requiere de
muchas adaptaciones de los equipos a las minas loca-
les), puede anticiparse un fuerte impulso futuro a la
industria chilena productora de bienes de capital para
la minerfa. Por un lado, el gran volumen de inversi6n
previsto en el futuro mediato para la minerfa en Ar-
gentina, Bolivia, Perd, y también en Chile, asegura una
fuerte demanda de estos equipos. Por otro lado, Chile
es el unico de estos paises con una industria de este
tipo medianamente desarrollada y préxima a los yaci-
mientos.

Asimismo, es de destacar que empresas de inge-
nierfa chilenas estdn exportando sus servicios al exte-
rior e inclusive se ha comenzado a exportar tecnolo-
gfa. Destacan al respecto el horno modificado, desa-
rrollado y patentado por Codelco, que se ha vendido a
fundiciones en México, Perd y Zambia, y el proceso
de lixiviacién bacteriana de la mina Pudahuel, que
también se ha comercializado externamente.

Pese a estos avances, el ritmo es aiin insuficiente
para un pafs que tiene las mayores reservas de cobre
del mundo. De hecho, el esfuerzo de investigacién y
desarrollo en la minerfa es muy insuficiente: los cen-
tros tecnoldgicos dedicados a la investigacién minera
ocupan unos 150 profesionales especializados y su
presupuesto gira en torno a los 4 millones de ddlares
anuales, 1o que es mucho menos del 0.1% del valor de
las exportaciones mineras del pafs, Si bien habria que
agregar a esta cifra la investigacién en las universida-
des y los proyectos de desarrollo financiados con va-
rios de los fondos tecnolégicos, es evidente que los
montos son irrisorios para lo que es la industria prin-
cipal del pais que el mayor exportador mundial de
cobre. Habria que recordar que los pafses desarrolta-
dos dedican cerca de 2% de su B a investigacidn y
desarrollo, y que hasta pafses que hacen uso intensivo
de recursos naturales, como los ndrdicos, dedican so-
bre el 1% de su piB a actividades de esa fndole en ma-
teria de recursos naturales.

3. Otros complejos productivos importantes

Otros ejemplos importantes de complejos productivos
incipientes en América Latina, son los vinculados a la
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industria sidertdrgica y a la actividad forestal. El grafi-
co 11 muestra la participacién de tres pafses latinoa-
mericanos, dos pafses asiaticos de industrializacién
reciente y dos pafses desarrollados (Japon y Alemania)
en las importaciones de la ocDE en rubros relaciona-
dos con el complejo siderdrgico. En primer Iugar se
observa que Alemania tiene el complejo méds comple-
to y maduro. Por cierto, no exporta mineral, sino que
lo procesa todo. Pese a que Japon carece de recursos
naturales significativos en este rubro, tiene no obstan-
te un complejo altamente desarrollado, aunque no tanto
como Alemania. Por carecer de materia prima propia
y tener una industria procesadora dependiente de im-
portaciones, Japén se ha especializado sobre todo en
la produccién y exportacién de maquinaria para traba-
jar metales, sin duda la fase que hace uso mds intensi-
vo de conocimientos especializados y tecnologia.

En segundo lugar, Brasil, un pafs con abundante
mineral de hierro, tiene una elevadisima participacion
en las importaciones de la ocpe de esta materia prima,
seguida por hierro y acero simple, pero una participa-
cién baja en los rubros mds exigentes en materia de
tecnologia. Es mds, la participacién de Brasil en las
importaciones de manufacturas de metal y de maqui-
naria para trabajar metales que efectda la ocpE es in-
clusive inferior a ia de la Republica de Corea y la pro-
vincia de Taiwan, cuya dotacién de mineral de hierro
es escasa. Esto muestra que se puede desarrollar un
complejo industrial importante aunque se carezca del
recurso natural que constituye su base, haciéndolo a
partir de importaciones.

En tercer lugar, se observa en el grifico 12 que
la participacién de Alemania decrece notablemente al
tratarse del mercado latinoamericano, mientras que la
de Brasil crece fuertemente en todos los rubros, inclu-

GRAFICO 11

Participacién de algunos paises en las
importaciones de hierro y rubros afines
efectuadas por la OCDE, 1994
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sive en los mds complejos. De hecho, salvo en maqui-
naria, en los demds rubros la participacién de Brasil
supera a la de Japén y Alemania; y en maquinaria,
supera a la sudcoreana y casi iguala a la taiwanesa. Ello
sugiere una vez mds que la evolucién natural de un
complejo productivo es ir de la sustituci6én de importa-
ciones a la exportacién, pero dirigiéndose primero a los
mercados mds préximos o menos exigentes y sélo des-
pués a los mercados distantes. También Venezuela
comienza a notarse en el mercado latinoamericano,
con una participacién superior a la sudcoreana en to-
dos los rubros y a la taiwanesa en los rubros mcnos
complejos.

El gréifico 13 muestra la participacién de los
rubros forestales en las importaciones efectuadas por
la ocok en 1994, Finlandia y Suecia poseen los com-
plejos productivos més completos y desarrollados; los
de Brasil, Chile, Malasia, Indonesia y la provincia de

GRAFICO 12
Participacién de algunos paises en las
importaciones de hierro y rubros afines
efectuadas por América Latina, 1994
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GRAFICO i3

Participacién de algunos paises en las
importaciones de madera y rubros afines
efectuadas por la ocpe, 1994
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Taiwén -—esta ultima pese a carecer del recurso natu-
ral (la madera)—, tienen cierto peso internacional.
Cabe destacar que ha habido especializacién en nichos
diferentes, incluso del mismo rubro: por ejemplo, los
suecos se han concentrado en muebles caros de alto
disefio, mientras que los taiwaneses se han dedicado a
la produccién en serie. Pese a la mayor especializacién
sueca en muebles de calidad, el valor total de las ex-
portaciones de muebles taiwaneses dobld casi el de los
suecos. Ello muestra que no siempre el nicho de alto
valor y calidad es el de mayor volumen.

Una comparacién de los grificos 13 y 14 mues-
tra que desde 1977 los complejos forestales de los
pafses en desarrollo han venido ganando participacién
en ¢l mercado de la ocpe en forma pujante, mientras
que los de Suecia han exhibido un fuerte descenso. El
desarrollo de los complejos de Brasil y Chile es atin
mdés visible si observamos su participacién en las im-
portaciones latinoamericanas en estos rubros (grifico
15). El desarrollo de Chile y sobre todo de Brasil es
notable. La participacién de Brasil en las importacio-
nes de madera y rubros afines efectuadas por América
Latina es dominante en todos los rubros (salvo en la
pulpa, donde Chile es la primera fuerza), y muy supe-
rior a la de Finlandia y Suecia: atin més, su participa-
cién en el mercado latinoamericano de maquinaria para
pulpa y papel, asi como en el de papel y cartén, es
superior a la de Suecia y Finlandia en conjunto. La
participacion chilena, por su parte, es superior a la
sueca, salvo en méquinas para pulpa y papel. Esto pone
de relieve el importante avance de los complejos fo-
restales de Brasil y Chile, a los que todavia les queda
mucho potencial que desarrollar en los mercados més
grandes y exigentes de la ocpE.

v

GRAFICO 14 ‘
Participacion de algunos paises en las
Importaciones de madera y rubros afines
efectuadas por la ocDE, 1977
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GRAFICO 15
Participacién de algunos paises en las
importaciones de madera y rubros afines
efectuadas por América Latina, 1994
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De la evolucién espontanea a las

politicas de promocidn

En la seccién anterior se ha mostrado el importante
papel que desempefi6 el desarrolle de los complejos
productivos en torno a los recursos naturales en mu-
chos paises bien dotados de esos recursos y actualmen-
te desarrollados. Una estrategia de desarrollo similar
que impulse la consolidacién de los complejos hoy
incipientes en torno a su rica base de recursos natura-
les, ofreceria a la regién un evidente potencial de de-
sarrollo.

1. Sl este desarrollo se esta dando en forma na-
tural, ;por qué promoverlo?

La respuesta es que la promocién de tal estrategia
ayudari a crecer a tasas mucho mayores que las espon-
tdneas o histdricas, y as{ llegar antes a la meta. En
efecto, se trata de aprovechar la gran ventaja de un
desarrollo tardio: a grandes rasgos se sabe hacia dén-
de se va y, por consiguiente, la promocién es factible.
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No hablamos, pues, de una promocién voluntarista o
ahistdrica, ni de una promocién en contra de las fuer-
zas del mercado, Por el contrario, porque ella va en la
direccién de la evolucién natural de las fuerzas del
mercado, lo que hace es anticiparse al mercado y asi
acelerar el desarrollo.

Es importante que todos los agentes econémicos
tomen conciencia en forma colectiva de las virtudes de
esta estrategia. En efecto, tal toma de conciencia equi-
vale a un proceso de planificacién estratégica, en que
se anan voluntades y se coordinan esfuerzos; de este
modo se reduce la incertidumbre, se trabaja en todo
momento mas cerca de la frontera de produccion, se
maximizan las rentabilidades y por ende se multiplica
la acumulacién y la eficacia de los factores producti-
VoS,

2. Con todo, jcuan importantes pueden ser los
complejos productivos en torno a los recursos
naturales?

A menudo se considera que el impacto global de es-
tos complejos es limitado, pues la actividad nuclear o
extractiva suele tener un peso reducido en el pis. Tal
raciocinio es profundamente errado, pues se concen-
tra exclusivamente en el impacto directo de los com-
plejos.

Por ejemplo, Meller (1996) estima que todas las
exportaciones chilenas, la gran mayoria de las cuales
hacen uso intensivo de recursos naturales, generan en
forma directa apenas un 10% del empleo. Sin embar-
go, cuando se incluye el empleo indirecto de esas ex-
portaciones —es decir, €] empleo generado por las ac-
tividades que procesan, comercializan y transportan
esas exportaciones (los eslabonamientos hacia adelan-
te), asi como las que les proporcionan insumos, bie-
nes de capital y servicios de consultoria e ingenierfa
(los eslabonamientos hacia atras)—— el emplec mds que
se duplica. En efecto, se estima que el empleo genera-
do en forma indirecta hacia atrds es de un 6% de la
fuerza de trabajo nacional, mientras que el empleo
generado indirectamente hacia adelante es de otro
7.5%.'° Ademds, gracias a las divisas provenientes de
las exportaciones (y los productos con alto contenido
de recursos naturales suelen ser exportados), se dispo-
ne de recursos para importar, lo que tiene un impor-
tante efecto adicional sobre el empleo. De hecho, a
diferencia de lo que sucede con los sustitutos de las

10 Respecto al fundamento de las cifras que figuran en este parrafo
véase Diaz y Ramos (1998).

tmportaciones, cada délar de exportacién, al permitir -
un délar de importacién, genera un ingreso adicional
para el fisco equivalente al sesgo antiexportador de la
politica econémica. Ese sesgo es igual al 15% de aran-
cel (el promedio en la regidn) sobre las importaciones
que, a la larga, son financiadas por las exportaciones.
Si se invirtiese ese ingreso fiscal adicional, se genera-
rfa un 10% de empleo adicional (bajo el supuesto de
que cada 30 000 délares crea un buen empleo de alta
productividad). El empleo total del complejo de activi-
dades en torno a los recursos naturales de exportacién
en Chile originarfa entonces alrededor de un tercio del
empleo total del pais, mds de tres veces el efecto di-
recto. El verdadero impacto del complejo sobre la eco-
nomia nacional serfa asi de gran importancia.

3. ¢Cémo promover los complejos productivos?
¢ Se trata de elegir ganadores?

Las experiencias de complejos maduros en paises de-
sarrollados son indicativos de hacia dénde puede ir
nuestro desartollo. Pese a que la historia nunca se re-
pite, el camino recorrido por los pafses con abundan-
tes recursos naturales que actualmente son desarrolla-
dos da una idea de la direccidn que se tenderd a seguir
(0 a no seguir) en América Latina. Es este conocimien-
to el que se debe aprovechar para decidir como mejor
acelerar la maduracién de los complejos productivos
incipientes de la regién.

En efecto, una comparacioén de los complejos la-
tinoamericanos incipientes en torno a una base de re-
cursos naturales, con complejos similares ya maduros
en los paises desarrollados, sugiere las siguientes me-
didas:

a) Identificar en forma conjunta con el sector pri-
vado el potencial de desarrollo de las actividades pro-
veedoras de insumos y de equipos, en comparacion con
las actividades de extraccién y procesamiento; de las
industrias procesadoras de creciente complejidad, y de
los servicios relacionados, incluyendo en especial los
de ingenieria y de consultorfa. No se trata, por cierto,
de dirigir la inversién en forma directa hacia esas ac-
tividades como si fuéramos una suerte de GOSPLAN, sino
de efectuar una planificacién estratégica entre los dis-
tintos agentes econémicos para que se examinen en
forma sistematica y colectiva las oportunidades de
inversion en el complejo productivo pertinente.

b) Identificar las actividades del complejo produc-
tivo que requieren mds inversiones extranjeras, por lo
avanzado de su tecnologfa, por su acceso a 1os merca-
dos internacionales, o por los montos de recursos en-
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vueltos, y dirigir los esfuerzos nacionales a atraer a las
empresas transnacionales mas idéneas al pais. En efec-
to, ya en los afios noventa ha habido un fuerte incre-
mento de la inversién extranjera directa (IED) en Amé-
rica Latina. Tales inversiones abren nuevas oportuni-
dades a productores de la regién de ser proveedores de
empresas transnacionales no sélo para el mercado in-
terno, sino posiblemente para los mercados internacio-
nales. Sin embargo, no toda 1D tiene el mismo poten-
cial de generar eslabonamientos, externalidades o
aprendizaje tecnolégico critico, y es probable que las
empresas transnacionales no conozcan las oportunida-
des locales. De ahi que se justifican los esfuerzos por
atraer no tanto a la IED en general, sino a las empresas
y a las inversiones extranjeras directas mds interesan-
tes para el desarrollo de los complejos incipientes de
la regién.!!

¢} Identificar las tecnologias matrices y claves
para desarrollar los complejos productivos y fomentar
su dominio y actualizacién local a través de politicas
selectivas de fomento a la investigacién y desarrollo,
tanto en las empresas nacionales como en institutos de
investigacion; asimismo, fomentar la actualizacion y
adaptacion tecnoldgicas mediante misiones al exterior,
promocion de licencias y joint ventures, y programas
de cofinanciamiento de consultorias en tecnologfas
claves.

d) Identificar las necesidades de infraestructura
del complejo a corto, mediano y largo plazo, sobre todo
en las 4reas de mayor interés y responsabilidad puibli-
cos: infraestructura fisica, infraestructura cientifica y
tecnolégica, e infraestructura de recursos humanos
(sobre todo técnicos de nivel medio, técnicos especia-
lizados y profesionales).

Si bien para estos fines podrian utilizarse instru-
mentos “duros”, es decir, incentivos directos o coerci-
tivos, se considera que bastarfan, y estarfan mds en el
espiritu actual, que fuesen instrumentos “blandos”, es
decir, concertados e inductivos mis que coercitivos
salvo, por cierto, en lo que a la infraestructura fisica,
tecnoldgica y de profesionales se refiere. En efecto,
estas dltimas son de responsabilidad principal del sec-
tor piblico, por lo que no hay otra opcién que planifi-

1 Véase Battat, Frank y Shen (1996), en especial respecto al po-
tencial que ofrecen las empresas transnacionates para el desarrollo
de empresas proveedoras nacionales de la regién.

car y priorizar la asignacién de sus limitados recursos
entre sus miltiples obligaciones.

Por otra parte, hay que reconocer que acelerar la
maduracién de los complejos es una forma de elegir
ganadores. Sin embargo, no lo es en el sentido peyo-
rativo de partir de la nada y elegir en forma volunta-
rista. Simplemente se trata de hacer una apuesta razo-
nable, basada en las tendencias histéricas del desarro-
llo, y asf acelerar lo que el mercado tenderd a hacer
por su cuenta. En efecto, una de las ventajas de un
desarrollo tardfo es que se puede aprender de la expe-
riencia de los demds y as{ saltarse etapas innecesarias.
Concretamente, aquf se aboga por aprender de la ex-
periencia histérica y promover esas actividades que
tendieron a surgir en torno a los recursos naturales en
forma espontanea cn los paises actualmente desarro-
llados y ricos en recursos naturales. Es, pues, ir con, y
no contra el mercado.

Con todo, debemos insistir en que esta estrategia
es una apuesta. No hay garantia de éxito. Como sefia-
lamos antes en nuestro andlisis de la Corporacién
Venezolana de Guayana, la falta de promocién puede
hacer que se desaprovechen importantes oportunidades;
pero también se puede fracasar si se cae en el extremo
contrario, una alta dependencia, por no saber distinguir
entre promocion y paternalismo. Aun asi, considera-
mos que es una apuesta razonable basada en nuestra
capacidad de aprender del pasado para no tener que de-
pender exclusivamente de la espontaneidad y la ocu-
rrencia fortuita o providencial .

Finalmente, es de notar que esta estrategia de
industrializacién a partir de los recursos naturales no
€s una panacea, sino un instrumento valioso en la ac-
tual etapa de desarrollo de la regién, enfrentada al
desafio de convertir su dotacién actual de recursos
naturales -——abundantes por ahora, pero en definitiva
limitados— en un crecimiento ilimitado. No se trata
de reemplazar ¢l mercado sino de acelerarlo y lograr
en 40 6 50 afios lo que Ie tomé 100 afios hacer en for-
ma espontdnea a los paises actualmente desarrollados
que contaban con amplios recursos naturales. Es esto
lo que posibilitard nuestro desarrollo econémico a ta-
sas aceleradas, muy superiores a las histéricas.
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Este articulo busca sintetizar los resultados de algunos estu-
dios sobre la estructura y dindmica de los grandes grupos y
empresas industriales de propiedad privada nacional (GGE) en
cinco pafses latinoamericanos (Argentina, Brasil, Colombia,
Chile y México) y presentar elementos complementarios para
ubicarlos en una perspectiva de conjunto. Tales estudios inclu-
yen andlisis individualizados de 46 empresas lideres (Brasil,
Colombia y Chile) y 15 grupos econdmicos de base industrial
(Brasil y México), asf como andlisis agregados sobre esos gru-
pos en Argentina, Brasil y México. En todos los casos, los
andlisis se basaron en entrevistas realizadas especialmente, re-
visién de informacién estadistica y documental, y utilizacién
de informacién procesada previamente en la literatura sobre el

_tema. El alcance temporal de los estudios va desde la constitu-

cién de algunos GGE a comienzos de siglo o durante el auge de
la industrializacién por sustitucién de importaciones (is1) hasta
los cambios en curso en la segunda mitad de los afios noventa.
El andlisis se centra en la dltima década, es decir, desde el
momento en que se acentian los procesos de reforma estruc-
tural en la mayoria de los pafses cuyos GGE son objeto de es-
tudio. El articulo tiene cuatro secciones. Después de la intro-
duccidn (seccién 1), se presentan algunos hechos estilizados
sobre ¢l contexto de la accién empresarial en los cinco pafses
examinados {secci6n I1); en seguida se analizan los principales
rasgos estructurales de los GGE y su dindmica reciente a nivel
de empresa, planta y grupo (seccién III), y se concluye sefia-
lando los principales desafios que demandaria la accién de las
politicas piblicas, asi como las posiciones en el debate actual
sobre ellas (seccién IV).
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Introduccion

En la segunda mitad de los afios noventa los grandes
grupos y empresas industriales de propiedad privada
nacional (GGE) tienen una fuerte posicién en los mer-
cados de los paiscs de América Latina, Esa posicién ha
resultado de procesos que se dieron en el contexto de
las transformaciones estructurales ocurridas en las eco-
nomias nacionales y a nivel internacional desde co-
mienzos de los afios ochenta y ha llevado a que los GGE,
junto con las filiales de empresas transnacionales, sean
las unidades empresariales mas grandes y dindmicas
que operan en la industria de la regién. Este predomi-
nio ha tendido a consolidarse luego de la privatizacién
de la gran mayoria de las empresas industriales esta-
tales, al tiempo que las empresas pequefias siguen en-
frentando problemas para modernizarse y acelerar su
crecimiento.

La posicién competitiva de los GGE estd en transi-
cién y, pese a su fortaleza, enfrentan amenazas deri-
vadas de sus caracterfsticas estructurales, en particu-
lar su tamafio menor al de sus competidores interna-
cionales y su ubicacién en sectores tecnolégicamente
maduros y de menor dinamismo relativo en el merca-
do mundial. La dindmica de crecimiento de los GGE ha
tenido problemas para arrastrar al resto de las econo-
mias nacionales, lo que dificulta calificar su posicién
competitiva como una situacién de real liderazgo.
Mientras, en general, los GGE tienen un desempefio
exitoso, las restantes empresas privadas locales atra-
viesan por serios problemas en la mayoria de los pai-
ses de la regién, al tiempo que las nuevas configura-
ciones de esas economfas generadas por los reformas

O Ludovice Alcorta, Martine Dirven, Jorge Katz, Joseph Ramos y
Ana San Sebastian hicieron valiosos comentarios y sugerencias que
permitiesron corregir errores ¢ inconsistencias. El presente artfculo
es una versién resumida del capitulo 1 de Peres (1998).

I' Los andlisis nacionales se presentan en Peres (1998). Para evitar
repeticiones, cuando se menciona alguno de los cinco paises se hace
referencia al capitulo correspondiente de ese libro, a menos que se
indique lo contrario,

estructurales son atn voldtiles y, en muchos casos,
dependen fuertemente de variables externas.

La relativa fragilidad y la débil capacidad de
arrastre de los GGE plantean miiltiples interrogantes y
da lugar a debates sobre su naturaleza y potencialida-
des en relacién con las economias donde operan. Sin
embargo, la mayorfa de los anélisis sobre los efectos
de las reformas estructurales se ha centrado en la di-
mensién macroecondmica, al tiempo que pocos estu-
dios se han interesado en la situacién de las empresas,
en particular los GGE, en este proceso. Tal omisién es
paradéjica porque, de acuerdo al enfoque de politica
predominante en las reformas, cabria esperar un inte-
rés creciente por el andlisis de las estrategias y el des-
empeifio de las empresas, ya que se preveia que éstas
serfan el agente econémico central en el marco que sur-
girfa de las reformas. Los factores determinantes y las
modalidades de los procesos de cambio empresarial
han estado ausentes del andlisis, mads alld de sefialarse
el papel positivo que (correctamente) se esperaba que
cumpliera el aumento de la competencia.

En este articulo se resumen los resultados de al-
gunos estudios sobre la estructura y dindmica de los
GGE en cinco paises latinoamericanos (Argentina, Bra-
sil, Colombia, Chile y México).! Tales estudios inclu-
yen andlisis individualizados de 46 empresas lideres
(Brasil, Colombia y Chile) y 15 grupos econdmicos de
base industrial (Brasil y México), asi como andlisis
agregados sobre esos grupos en Argentina, Brasil y
México.?

2 Los critertos para la seleccién de las empresas y grupos estudia-
dos se detallan en los capitulos correspondientes de Peres (1998).
En la mayoria de los casos, se combing la posibilidad de acceso a
la informacién con juicios de expertos sobre la importancia de las
empresas y grupos en cuestién. La forma como se diseiié la inves-
tigacién tendié a concentrar la atencién en los GGe existentes al
final del periodo de anélisis, por lo que, en realidad, implica un
estudio de los GGE al menos parciatmente exitosos en ajustarse al
nuevo contexto econdémico. El hecho de que muy pocos Gee hayan
dejado de operar por quiebras o liquidaciones hace que este poten-
cial sesgo no sea importante,
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El contexto de la accién empresarial

Hasta inicios de los afios ochenta, las empresas y las
cconomias latinoamericanas se relacionaron con el
mundo a partir de las condiciones que habfan alcanza-
do bajo cl orden econdmico surgido en la posguerra.
Ese orden se caracterizaba por un fuerte proteccionis-
mo y el papel del Estado como el gran actor que orga-
nizaba y regulaba la dindmica econdémica mediante el
impulso a la industrializacién sustitutiva de las impor-
taciones (IsI).

En su desarrollo, las economias de la regién fue-
ron presentando crecientes desequilibrios internos y
externos que llevaron a procesos de “frenos y arran-
ques” en ¢l crecimiento econémico. En ese contexto,
las empresas locales més grandes buscaron una moda-
lidad de crecimiento bajo las particulares condiciones
que les imponia el ambiente macroeconémico, la re-
gresiva distribucién del ingreso y la orientacién pre-
dominante de su produccién hacia mercados internos

relativamente pequeiios y con baja exigencia de cali-
~ dad. En especial, la relativa pequefiez de los mercados
se transformd rdpidamente en un limite a su crecimien-
to sin diversificacién; al mismo tiempo, la posibilidad
de altas tasas de rentabilidad en sectores nuevos im-
pulsados por la politica de 151 les hizo sumamente atrac-
tivo incursionar fuera de sus sectores de origen,

Las grandes empresas utilizaron entonces la inte-
gracién vertical y la conglomeracién como estrategias
de crecimiento, lo que llevé a la diversificacion de sus
inversiones en distintos sectores econémicos, incluida
Ia banca, en medio de una creciente concentracién del
apoyo estatal y del poder econémico en su favor. La
integracion vertical les permitié hacer frente a proble-
mas de mercados inexistentes o incompletos, en parti-
cular en materia de proveedores y subcontratacion, los
que eran particularmente graves en pafses poco desa-
rrollados y cerrados a la oferta externa. Por su parte,
la incorporacién de actividades financieras les posibi-
lité superar fallas de informaci6n asimétrica y acceder
en condiciones privilegiadas al crédito, en especial de
largo plazo.

La integracion vertical y la conglomeraci6n per-
mitieron que se constituyeran grupos empresariales de
gran tamafio (los 6Gg),? que pudieron desarrollar y uti-

* El concepto de “grupo econdmico” implica un conjunto de em-
presas operativamente independientes que son coordinadas por un

lizar internamente activos especificos (mano de obra
especializada, por ejemplo), reducir costos de transac-
cion, diversificar los riesgos derivados de la incerti-
dumbre causada por la inestabilidad econémica, y te-
ner las garant{as necesarias cuando necesitaban finan-
ciamiento en condiciones de mercado. El aprovecha-
miento de economias de escala y de alcance o d4mbito
en materia de activos indivisibles, como la capacidad
gerencial, las funciones corporativas y la tecnologia
especializada, sostuvo las ventajas del gran tamaifio aun
cuando los mercados fueron profundizdndose y redu-
ciendo sus fallas (Paredes y Sanchez, 1996).

La combinacién de los elementos anteriores expli-
ca por qué en América Latina, al igual que en otras re-
giones de desarrollo tardio, la diversificacién ha ope-
rado como una estrategia importante para sostener y
acrecentar el tamafio de grupos de empresas (Bisang,
1996). Sin embargo, ¢l crecimiento a partir de la inte~
gracion vertical y la conglomeracidn terminé chocan-
do con los limites impuestos por la dimensidn del
mercado interno y llevé a una diversificacién de las
inversiones sumamente vulnerable.*

LLos GGE fueron asi el logro més avanzado que dejé
la 1s1 en el universo de las empresas privadas naciona-
les y, junto con las filiales de empresas transnacionales
y las grandes empresas estatales, formaron el nticleo
de una estructura industrial orientada al mercado in-
terno. Fuera de ese conjunto dominante existia un gran

ente central. Sus actividades pueden estar concentradas en un cier-
to tipo de producto, diversificadas a lo largo de una cadena produc-
tiva con integracién vertical u organizadas en conglomerados que
operan en varios sectores de actividad econémica. Muchas veces,
estas formas organizativas incluyen instituciones financieras, las
que en algunos casos son la entidad dominante para determinar los
objetivos comunes. Véase una revisién de las teorias sobre grupos
econdmicos en Granovetter (1994) y Bisang (1996).

* Pese a sus costos en materia de especializacién, la conglomera-
cién adn tiene un papel que jugar en América Latina, como lo
muestra el hecho de que, a diferencia de la tendencia en los pafses
desarrollados, las acciones de los conglomerados en la regién se
cotizan con un premio respecto a las de empresas independientes.
Por el menor costo de capital gue enfrentan y su mayor acceso a la
oferta de capacidad gerencial, los conglomerados estarfan en mejor
posicidn para aprovechar nuevas oportunidades de negocics. En
particular, los inverstonistas extranjeros verfan a los conglomera-
dos como fondos de inversién a nivel de pais (country funds), en
los que la diversificacién ofrecerfa ventajas en mercados “todavia
muy riesgosos” (The Economist, 1997).
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nimero de pequefias empresas con producciones de
muy bajo contenido tecnolégico y que realizaban un
aporte muy limitado al producto nacional, siendo su
mayor contribucién econdmica su significativa genera-
cién de empleos.

En los afios ochenta, las economias de América
Latina llegaron a tales niveles de desajuste en su acti-
vidad productiva y financiera que se enfrentaron a la
necesidad de realizar reformas estructurales, buscan-
do nuevos senderos de crecimiento mediante una nue-
va insercién en el cambiante escenario internacional.
En general, las reformas estructurales tendieron a es-
tablecer nuevos érdenes caracterizados por la desregu-
lacién y liberalizacién de los mercados, junto a la aper-
tura de la economia al exterior. Por lo tanto, en esos
paises no sélo cambiaron las caracteristicas y modali-

111

dades de operacidon macroeconémica, sino también las
estructuras productivas y las relaciones de los diver-
s0s actores econémicos, tanto entre sf como con los de
otros paises y con el conjunto de la economia mundial.

En este contexto, las empresas privadas pasaron
a ser el actor determinante en la dindmica econémica,
Luego de mds de 15 aflos de iniciadas las reformas
estructurales, los GGE contintian siendo decisivos enla
economia de los pafses de la regién. La mayoria de
ellos ocupan posiciones destacadas en el universo
empresarial de sus pafses, aunque ¢l contexto macro-
econdémico ¢ institucional ¢s sustancialmente distinto
al que conocieron en sus origenes y en sus estructuras
organizativas, estrategias y tipos de desempefio difie-
ren mucho de los prevalecientes a comienzos de los
afios ochenta,

Estructura y dinamica empresarial

Es dificil extraer conclusiones generales de los resul-
tados obtenidos en los estudios sobre los GGE para los
cinco pafses latinoamericanos considerados, tanto por
las distintas historias y evoluciones de las empresas
y las diferencias entre las industrias en que actdan,
como por las disimilitudes entre los pafses de origen
en lo que hace a su evolucidn institucional y politica,
su tamafio, ubicacién geogréfica e importancia regio-
nal.

Teniendo en cuenta esas limitaciones, a continua-
cidn se exploran similitudes y diferencias en las con-
diciones, evolucidn y tendencias de los GGE dentro de
dos grandes dimensiones de anlisis. En la primera se
traza un perfil de sus caracteristicas a partir de cinco
variables: su origen, el tipo de propiedad predominan-
te, su tamafio relativo respecto a otras grandes empre-
sas industriales, los sectores de actividad en que se de-
sempefian y las relaciones que han establecido entre su
mercado interno y la economia internacional. En la se-
gunda se examinan sus procesos de cambio, lo que im-
plica esquematizar algunas de las principales interac-
ciones de las estrategias empresariales, la evolucién de
los patrones de produccién y las acciones de politica
publica, en las que los impactos y desafios de la aper-
tura externa, la globalizacién y la integracién regional
ocupan un lugar relevante.

1. El perfil de los grandes grupos y empresas

a) Origen

Los GGE que actualmente tienen un jugar desta-
cado en el universo empresarial latinoamericano se
formaron en su gran mayoria durante la 1s1, aunque al-
gunos datan del cambio de siglo cuando comienza la
industrializacidn en los paises m#s avanzados de la
regién (Bunge y Born en Argentina, Alpargatas en
Argentina y Brasil, el nicleo del Grupo Montetrey en
Mézxico, Bavaria en Colombia y la Compafiia de Cer-
vecerfas Unidas en Chile, entre otros). El origen o el
desarrollo acelerado durante la 151 son particularmente
notorios en el caso de los GGE mds grandes, que ya a
fines de los afios setenta ocupaban una posicién tan
importante como la actual (por ejemplo, Votorantim en
Brasil, ACINDAR en Argentina o la Compafifa de Acero
del Pacifico en Chile), aunque todos han debido reali-
zar profundas reestructuraciones para sostener su po-
sicién,

El origen de los principales 6GE ha respondido
fundamentalmente a tres Iégicas. Las dos mds impor-
tantes han sido la expansién desde una fuerte base em-
presarial desarrollada en torno a recursos naturales (por
¢jemplo, Bunge y Born pasé de la comercializacién de
cereales a la industria alimentaria) y el crecimiento por
diversificacidn para generar sinergias desde un nicleo
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basicamente industrial (por ejemplo, el Grupo Monte-
rrey avanzé desde la produccién de cerveza hacia las
industrias de envases de vidrio, laminas metdlicas y
cartén corrugado). Una tercera l6gica, menos frecuen-
te, ha respondido a casos en los que la conglomeracién
ha resultado del impulso de grupos de base fundamen-
talmente financiera o vinculados a la construccién civil
u otros servicios, los que tienden a adquirir empresas
ya constituidas mds que a crear nuevas actividades.
Algunos ejemplos notorios son los grupos generados
en torno a los bancos Bradesco, Bamerindus, Garantia
e Itad, asf como las constructoras Camargo Corréa y
Odebrecht en Brasil, o los grupos industriales y finan-
cieros reconstituidos de hecho en México luego de la
privatizacién de la banca comercial a comienzos de los
afios noventa.’

Junto a los GGE originados antes y durante la 1si,
existen nuevos y, en varios casos, muy poderosos GGE
que surgieron o se desarrollaron en el curso de las re-
formas estructurales realizadas a partir de los afios
ochenta. Estas nuevas organizaciones han surgido tanto
de la privatizacién de actividades tradicionales (Enersis
en Chile) como de dindmicos procesos de conglome-
racién con criterios de portafolio (Grupo Carso en Mé-
Xico).

En los cinco paises objeto de estudio, la ciispide
empresarial incluye, en la segunda mitad de los afios
noventa, participantes diferentes respecto de los de tres
décadas atrds. El surgimiento de nuevos GGE, al tiem-
po que algunos (pocos) grupos tradicionales, como
Matarazzo en Brasil, Di Tella en Argentina, Cruzat-
Larrain y Vial en Chile y el Gran Colombianc® des-
aparecen o salen del universo de los lideres, muestra
que la composicién de esa ciispide no es rigida. Esto

5 A finales de los afios setenta se habfan constituido importantes
grupos alrededor del Banco Nacional de México (BANAMEX) y del
Banco de Comercio (BANCOMER), los que se desintegraron al
estatizarse la banca privada en 1982.

6 Las causas de la desaparicién de estos grupos han sido diversas.
Matarazzo perdié peso desde comienzo de los afios sesenta debido
a que no pudo afrontar el aumento de la competencia con una es-
tructura excesivamente diversificada y demasiado integrada verti-
calmente. La crisis de Di Tella se precipité a finales de esa década
cuando no pudo hacer frente a problemas de excesiva diversifica-
cién, escala ineficiente y flujos de caja insuficientes para encarar
los procesos de modernizacién que le imponfa la competencia
(Bisang, Burachik y Katz, eds., 1995). Cruzat-Larrafn y Vial que-
braron en 1983 cuando, debido a ta devaluacién del peso chileno y
1a recesidn, sus empresas no pudieron hacer frente a los préstamos
que sus bancos les habian hecho con fondos contratados en el ex-
terior. El Gran Colombiano terminé cuando el gobiemo decidié
nacionalizar a su ente controlador, el Banco de Colombia, en 1984,
debido a transacciones dudosas (Arbeldez, 1997).

sugiere la existencia de diferentes capacidades de re-
accion frente a los cambios econémicos y politicos, asi
como de competencia entre bloques de capital, en con-
tradiccién con una aparente “vida tranquila del oligo-
polio” que habria sido de esperar en mercados cauti-
VoS8,

b} Tipo de propiedad

Tanto los nuevos GGE como los tradicionales se
mantienen generalmente bajo propiedad personal o
familiar y se estructuran dentro de grupos econdmicos
formales o informales, para desde alli organizar las
relaciones de propiedad, control, financiamiento y asig-
nacién de recursos. Las principales razones de esta
preferencia por mantener la propiedad de los GGE bajo
control personal o familiar serfan la mayor flexibilidad
que brinda para la toma de decisiones en contextos
inestables, la facilidad para dirimir disputas de heren-
cia al morir el fundador y la existencia de un marco
legal que no garantiza eficazmente los derechos de
accionistas minoritarios e introduce incertidumbre so-
bre el respeto a los contratos (The Economist, 1997).
Sin embargo, mis alld de esas razones, el predominio
de la propiedad y el control familiar parece ser tipico
de paises con niveles de desarrollo como los de Amé-
rica Latina, siendo esto manifiesto cuando se observa
un fenémeno similar en las economfias del sudeste de
Asia (Koike, 1993). Muchos de los GGE siguen siendo
de propicdad cerrada, en el sentido de que no cotizan
sus acciones en los mercados de valores. Incluso los
que si lo hacen, exponen un porcentaje muy reducido
de su paquete accionario en esos mercados, fenémeno
que también ocurre en las cada vez mds numerosas
empresas que colocan American Depository Receipt
(aDR) en las bolsas de valores en los Estados Unidos.
En general, esas empresas se han visto obligadas a me-
jorar su despliegue de informaci6n y algunas de ellas
han debido desmembrar partes del conglomerado en
calidad de corporaciones relativamente independientes,
aunque esto no ha modificado fundamentalmente las
modalidades de propiedad y control empresarial.

En algunos pafses, como Colombia, la renuencia
a abrir el capital social parece haber trabado la posibi-
lidad de concretar asociaciones estratégicas con inver-
sionistas externos, con los consiguientes efectos en ma-
teria de transferencia de tecnologias productivas y de
gestion. En el otro extremo estarfan Argentina y Méxi-
co, donde el nimero de tales asociaciones se ha incre-
mentado notablemente en los afios noventa. Los resul-
tados de ellas aiin no han sido debidamente evaluados,
aunque parece claro que en algunos casos han sido de
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corta duracién o incluso han pretudiado la adquisicién
de parte importante de la empresa local por el socio
extranjero, como habrfa sido el caso de la compra de
la Cerveceria Modelo (México) por Anheuser Busch.

c) Tamafio relativo

Las consideraciones sobre el tamafio de los GGE
y su posicion relativa respecto a las empresas extran-
jeras requieren un estudio desagregado, comparando lo
que ocutre en los cinco paises objeto de estudio. Para
ello, se utiliza informacién de tres muestras de las 100
mayores empresas industriales (nacionales y extranje-
ras)’ en América Latina, con datos para 1990, 1994 y
1996 respectivamente, Cada una de esas muestras fue
extraida de una mds amplia que cubre las 500 mayo-
res empresas (industriales y no industriales) de la re-
gién y es anualmente publicada por la revista Améri-
ca Economia.® Como se indica en el capitulo 1 de Pe-
res (1998), en 1996 las 100 mayores empresas indus-
triales registraron ventas conjuntas por 163.8 mil mi-
llones de dolares, monto equivalente a 29% de las
ventas de las 500 mayores (568 mil millones de déla-
res). La importancia econdmica de las grandes empre-
sas es manifiesta al considerar que el producto interno
bruto (piB) de la region ese afio fue de aproximadamen-
te 1 700 000 millones de délares.?

Al agregar la informacién de la muestra mencio-
nada por pafs y tipo de propiedad, se observa que 99
de las 100 mayores empresas industriales en la regién
son privadas (cuadro 1), siendo la Corporacién Vene-
zolana de Guayana (cvG) la linica empresa estatal re-
gistrada. Asimismo, destaca el equilibrio numérico
entre las empresas industriales privadas nacionales y

7 En las muestras la definicién de propiedad corresponde al criterio
de accionista mayoritario al cierre del afio calendario.

B Para algunos paises, especialmente México, la muestra incluye
empresas y grupos de empresas (holdings). Como esa inclusién no
es homogénea entre paises, seria errdneo afirmar que la unidad de
andlisis de los cuadros en este articulo son los GGE, aunque varios
de ellos (principalmente los mexicanos) se encuentran incluidos.
Por otra parte, se debe recordar que las empresas comprendidas en
las muestras varian afio a afio segiin su interés en participar.

% Respecto al significado que tienen las ventas como indicador de
tamaflo empresarial cabe hacer algunas calificaciones. En primer
lugar, estas magnitudes podrian estar sobrevaluadas debido al nivel
del tipo de cambio real que predomina en la regién. En segundo
lugar, esos valores subestiman la importancia de las empresas pri-
vadas nacionales porque no incluyen a todos los grupos econémi-
cos en que estdn organizadas. En tercer lugar, en la medida en que
la muestra incluye ioldings (casi todos mexicanos) existe el riesgo
de duplicaciones. Dado que no es posible estimar el signo del efec-
to neto de estos tres sesgos, los datos de tos cuadros derivados de
las muestras deben ser considerados con precaucién y a titulo indi-
cativo, :

las extranjeras. Sin embargo, esta conclusién debe ser
relativizada, teniendo en cuenta la estructura de las
ventas de la muestra (cuadro 2),

En este caso, mientras las empresas privadas na-
cionales realizaron 40.2% del total de las ventas en
1996, las extranjeras tenian una participacién sensible-
mente mayor (57.3%), al tiempo que la presencia de
las empresas estatales era muy pequefia (2.5%).'° En
ese panorama resalta, asimismo, el gran tamafio me-
dio de las empresas involucradas. En 1996, la empre-
sa privada nacional media de fa muestra realizaba ven-
tas de 1 345 millones de délares, mientras que las
empresas extranjeras alcanzaban en promedio a los
1 879 millones. Naturalmente, estos datos no reflejan
el poder econémico de cada uno de esos grupos. Si bien
el tamafio de las empresas nacionales puede estar
subvaluado debido a que no estdn consideradas todas
las empresas de los grupos a los que pertenecen, la gran
mayoria de las grandes empresas extranjeras en la re-
gidén son filiales de corporaciones gigantes a nivel
mundial.

A nivel de paises se observan distintas situacio-
nes. Brasil y México concentran 75% de las grandes
empresas industriales de la regidn, con predominio del
primero sobre el segundo. Respecto al balance entre
empresas nacionales privadas y extranjeras, en Brasil
hay una mayor presencia de las segundas, mientras que,
con distintos 6rdenes de magnitud, México, Argenti-
na y Colombia registran un equilibrio entre ambos ti-
pos de empresas; mientras que en Chile s6lo se regis-
tran empresas privadas nacionales.

Para completar la consideracién del tamafio de las
grandes empresas industriales latinoamericanas es 1til
compararlas con las grandes empresas en la economia
internacional. Teniendo en cuenta la informacién so-
bre las 500 mayores empresas globales consideradas
por la revista Fortune, se observa que el total de las
ventas de las 100 mayores empresas industriales (na-
cionales y extranjeras) en América Latina en 1996,
mencionado anteriormente, es menor que los ingresos
de la mayor empresa a nivel mundial (General Motors),
los que ascendieron a 168.4 mil millones de délares
ese afio.'! La mayor empresa industrial privada de la
regién alguna vez registrada fue una joint venture de

1 A efectos comparativos es itil tener en cuenta que en 1996, a
nivel de los 500 mayores empresas en todos los sectores de activi-
dad, 276 privadas locales realizaban el 42% de las ventas, 161
extranjeras ¢l 29.5% y 63 estatales el 28.5% (América Economia,
1997, p.152).

1 Informacién del web site hhtp\www pathfinder.com\fortune\
global50005001ist. htinl.
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CUADRO 1

América Latina: Propiedad de las 100 mayores empresas industriales, 1996

{Niimero de empresas})

Empresas estatales Empresas privadas nacionales Empresas extranjeras Total

Brasil 0 17 23 40
México 0 18 17 35
Argentina 0 7 8 15
Colombia 0 2 2 4
Chile 0 2 0 2
Venezuela 1 3 0 4
Total 1 49 50 100

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos incluidos en el capitulo 1 de Peres (1998),

CUADRO 2

América Latina: Caracteristicas de las 100 mayores empresas
industriales, por tipo de propiedad, 1996

Tipo de empresa Niimero de empresas Ventas Ventas medias Estructura de las ventas
{millones de déiares) (millones de délares) (porcentajes)

Privadas nactonales 49 65 898 1 345 40.2

Extranjeras 50 93 953 1 879 57.3

Estatales 1 4 000 4 000 2.5

Taral 100 163 851 1638 100.0

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos incluidos en el capitulo 1 de Peres (1998).

Ford y Volkswagen (Autolatina, en Brasil) que fue di-
suelta en 1994, Esta empresa, que tenfa ventas anua-
les de casi 10 mil millones de délares, sélo se ubicaba
en los ditimos lugares de las mayores a nivel mun-
dial.!? Por su parte, ninguna empresa industrial priva-
da nacional en América Latina tuvo ventas cercanas a
ese monto en 1996.'%

d) Sectores de actividad

Un tercer rasgo de los GGE que interesa destacar
se refiere a los sectores de actividad donde actian y el
peso de su presencia en ellos. El cuadro 3 presenta
informacién, para 1996, sobre las cinco mayores em-

12 Para evaluar adecuadamente esa informacién, se debe tener en
cuenta que, como se indicé antes, los fenémenos de conglomera-
cion no se registran plenamente en la muestra, 1o que cuenta tanto
para las empresas privadas nacionales como para las extranjeras
que ticnen grandes filiales en diversos pafses de la regién. Para
ambos tipos de empresas, consolidar plenamente sus ventas llevaria
a que calificaran en los rangos inferiores de las mayores empresas
a nivel mundial.

13 En 1996 no habfa empresas no financieras privadas entre las
siete empresas latinoamericanas registradas en la lista correspon-
diente (The Economist, 1997, p. 7).

presas en 19 sectores industriales, que fue elaborada a
partir de la mencionada muestra de 500 mayores em-
presas de América Economia.

En primer lugar, destaca en el cuadro la concen-
tracidén econdmica existente en la industria latinoame-
ricana. En los 19 sectores industriales, las 83 empre-
sas (nacionales y extranjeras) que califican entre las
cinco mayores de cada sector realizaban ventas por 122
mil millones de délares y generaban casi 780 mil
empleos en 1996, aiio en que el valor bruto de la pro-
duccién industrial de la regién fue del orden de los 750
mil millones de délares, con un nivel de empleo indus-
trial de cerca de 8.5 millones de personas.' Las em-
presas nacionales tenfan una participacién de 39.8% en
las ventas de ese universo.

En segundo lugar, el cuadro muestra que los sec-
tores en los que las grandes empresas privadas nacio-
nales tienen una presencia claramente predominante en
las ventas de las cinco mayores empresas (superior a
66% del total) corresponden a actividades tradiciona-
les productoras de bienes de consumo masivo o de in-

4 Esta cifra de empleo no incluye a las microempresas.
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CUADRO 3
América Latina: Las cinco mayores empresas en
19 sectores industriales, 1996
Sector/empresa® Pafs Propiedad® Ventas Participacién de las Empleados Exportaciones
(millones de empresas nacionales (millones de
délares) en las ventas de las délares)

cinco mayores (porcentajes}

Bebidas no alcohdlicas

Y cerveza 100.0

Femsa® México P 2 558.7 35937 558
Polar® Venezuela P 1 700.0 18 000
Modelo México P 15484 38 757 290.7
Brahma Brasil P 1 541.1 4 858

Petroquimicos 100.0

Alpek México 3 I 546.9 5 876

Copene Brasil p 1 130.7 1017
Cydsa® México P 861.7 10 481 400.2
Copesul Brasil P 594.8 743 64.9
Vidrio 100.0

Vitro® México P 2 317.0 33 428 758.0
Acero 80.4

CSN Brasil P 2 169.7 12 532 579.8
Grupo Acerero del Norte®  México P I 739.0 23 869 5229
Ispat Mexicana México X 1 6502 4 083 639.5
Usiminas Brasil P 1 605.8 9210 3334
Hylsamex® Meéxico P 12735 7 623 2350
Autopartes 76.8

Desc® México P 1 576.7 18 880 582.6
Robert Bosch Brasil X 934.0 10 829 266.1
Unik México p 5797 - 9816
Iochpe-Maxion Brasil P 466.2 5082 98.9
Grupo Industrial Saltillo® México P 465.2 10 285 102.9
Textiles 74.1

Alpargatas Argentina X 4213 ° 2 166

Alpargatas Santista Brasil P 416.7 5196 -
Grupo Synkro© México P 399.7 40.1
Séo Paulo Alpargatas Brasil P 389.7 11 777

Agroindustrias 712

Cargill Argentina X 1 308.0 1 800 1 066.3
Molinos Rio de la Plata Argentina P 12154 4 600 373.8
Coamo Brasil P 7129 3179 386.8
Nidera Argentina Argentina P 674.5 840 482.6
La Plata Cereal Argentina P 631.9 568 446.3
Cemento 69.0 o

Cemex Meéxico P 3 4887 20 527 125.3
Apasco México X 5255 2 607 79
Santa Marina Brasil X 3731 3018
Vencemos ¢ Venezuela X 340.0 4 000 91.5
Cebrace Brasil X 331.6 : . -
Celulosa y papel 60.4

Papeles y Cartones (CMPC)  Chile P 1 265.0 298.5
Kimberly-Clark México X 11980 3013 70.3
Klabin Brasil P 564.7 6 337
Aracruz Brasil P 536.7 2 547 490.0
Maquinaria y equipo 576

Condumex México P 787.6 11 554

Asea Brown Boveri (ABB)  Brasil X 4777 3 006

Empresa Brasileira de

Compressores (Embraco) Brasil P 410.7 6 006

Caterpillar Brasil X 4062 2338

Alimentos 48.1

Nestlé Brasil X 3591.8 17 150 123.0
Sabritas México X 2 600.0

(continiia en pdgina siguienie)
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Cuadro 3 (continuacion)

Copersucar Brasil P 2 0337 1 107 380.8
Bimbo México P 19832 55 148
Ceval Brasil P 17295 13 828 735.6
Linea blanca y electrénica 46.0

Multibrds Brasil P 1 804.5 11 101 639,
Xerox Brasil X 1 630.0 6 000 66.1
Itautec Philco Brasil P 929.9 4 887
Ericsson Brasil X 806.8 2 330
Mabe México X 772.9 13 120 30.1
Tabaco 394

La Moderna México P 1 883.9 11 249 559
Souza Cruz (BAT) Brasil X 15832 8 920

Massalin (Philip Morris) Argentina X 1 455.7 1 795

Nobleza Piccardo (BAT) Argentina X 8924 1 700

Cigatam México P 672.4 3 446

Quimica 184

Celanese México X 12559 6 791 613.5
Basf Brasil X 983.9 4429 107.0
Grupo Irsa México P 7574 4472 -
Bayer Brasil X 5743 ) 2555 192.5
White Martins Industriais Brasil X 542.6 4 503
Computacién y equipo

telefénico © 147

IBM Brasil X 1 950.0 4 039 136.1
IBM México X 1 550.0 1258.3
Hewlett-Packard Meéxico X 11419 1 045 365.8
NEC do Brasil® Brasil P 905.7 2 496 -
IBM Argentina X 630.0 1200

Neumiticos 14.6

Goodyear Brasil X 835.2 . 212.4
Pirelli Pneus Brasil X 644.0 4 930 1323
Bridgestone/Firestone Brasil X 617.0 Lo
Tigre Brasil P 358.6 2 642 -
Aluminio 8.1

cvGe Venezuela E 4 000.0 28 000 1 0500
Alcoa Aluminio Brasil X 1 060.4 8 346
Albrds Brasil E 518.1

Caraiba Brasil P 4929 944

Automotriz 0.0

Volkswagen Brasil X 7003.3 29 616 -
Chrysler Meéxico X 64554 11 066 4948.3
General Motors México X 6 345.6 91 263 4526.5
General Motors {GMB) Brasil X 54329 20 800 611.6
Fiat Brasil X 47429 21 359 3209
Articulos de higiene

y limpieza 0.0

Gessy Lever Brasil X 27487 9 724 41.6
Avon Brasil X 12223 3 500 -
Procter & Gamble Meéxico X 1 200.0

Unilever Argentina X 796.7 2 800

Total 122 270.5 39.8 779 686 24 7915

Fuente: Capitulo 1 de Peres (1998).

* En algunos sectores se incluyen menos de cinco empresas debido a que no se registraban suficientes empresas en la muestra o porque se
eliminaron algunas para evitar duplicaciones con holdings. Los sectores aparecen ordenados segin la participacién de las empresas na-
cionales en las ventas de las cinco mayores empresas; cuando la participacién es igual se los ordena segtin sus montos de ventas.
Tipos de propiedad: P: privada nacional, X: privada extranjera, E: estatal.

Se trata de un holding; puede incluir actividades no relacionadas con el sector.

Propiedad de CEMEX.

Empresa controlada por Globopar, holding de las OrganizagGes Globo.

Promedio ponderado por las ventas de las cinco mayores.

-6 ot o
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sumos bésicos (bebidas no alcohélicas y cerveza, vi-
drio, petroquimicos, acero, textiles, agroindustrias,
cemento, y celulosa y papel) y a una industria metalme-
cénica, la produccién de autopartes. Mientras la presen-
cia de empresas nacionales tiene un nivel intermedio
(entre 30 y 66% del total) en alimentos, maquinaria y
equipo,'® Ifnea blanca y electrénica, y productos de
tabaco,'® su presencia es muy baja o nula en algunos
sectores que hacen uso intensivo de tecnologia y mer-
cadotecnia, como la produccién de automéviles, equi-
pos de computacién y de telefonia, neumdticos, pro-
ductos quimicos y articulos de higiene y limpieza.!?
Aunque las privatizaciones abrieron dreas modernas
ajenas al sector industrial para los GGE ~por ejemplo,
las telecomunicaciones, donde han debido asociarse
con grandes empresas transnacionales para enfrentar la
fuerte competencia predominante— éstos no tienen
participacién importante en actividades manufacture-
ras tecnoldgicamente avanzadas a nivel internacional, '8

La combinacién de una especializacién sectorial
en bienes relativamente homogéneos que demandan
grandes economias de escala, por un lado, y tamafios
empresariales pequefios en comparacién con sus prin-
cipales competidores, por otro, introduce cierta vulne-
rabilidad en la posicién competitiva de los GGE, como
se analizard mds adelante. El proteccionismo llevé a
que algunos de estos sectores pudieran dedicarse a
productos pricticamente no transables, con lo que su
dindmica estaba determinada totalmente por la del
mercado interno. Sin embargo, tras la apertura de las
economias, estos sectores estdn enfrentando una cre-
ciente competencia de cardcter global con cada vez
menos, pero mds poderosos, competidores de alla
mundial. En consecuencia, los GGE han perdido la es-
tabilidad que significaba ser lideres en esos sectores

5 Fundamentalmente debido a la produccién de Condumex, em-
presa mexicana productora de conductores eléctricos.

16 Se debe tener en cuenta que la venta de las dos grandes tabaca-
leras mexicanas a empresas extranjeras en 1997 ha reducido sensi-
blemente la presencia de empresas nacionales en ese sector.

17 La presencia en aluminio se debe a la alta participacién de dos
empresas estatales entre las cuatro mayores.

¥ Los casos de incursién de los grupos en industrias con tecnolo-
gfas avanzadas son minimos, siendo de destacar las inversiones del
Grupo Pulsar (México) en biotecnologfa, y algunas participaciones,
a veces transitorias, de grupos brasilefios en joint ventures para el
desarrollo de programas y equipos de computacién o productos
electrénicos de consume, generalmente surgidos mientras estaba en
vigor la politica de reserva de mercado (Itautec Philco, Semp
Toshiba, Sharp, Nec, cce da Amazénia, por ejemplo). De las 46
grandes empresas estudiadas individualmente en esta investigacion,
sdlo una (Sonda, Chile) podria ser considerada como especializada
en una tecnologia de las que caracterizan a la actual revolucidn
tecnolégica (produccidn de programas de computacién).

tradicionales, y confrontan el desafio estratégico de
crecer o ser absorbidos por grandes empresas globales.

Un tercer elemento que surge del mismo cuadro
es la concentracion del liderazgo sectorial en empre-
sas mexicanas, las que figuran con las mayores ventas
en seis de los ocho sectores en los que las empresas
nacionales tienen una participacién superior a 50% en
las ventas de las cinco mayores empresas y realizan las
mayores ventas del sector.

Finalmente, combinando las informaciones pre-
sentadas en el cuadro 3 y en el capftulo 1 de Peres
(1998), se puede concluir que existen GGE en los que la
conglomeracién combina liderazgo sectorial con arti-
culaciones directas con bancos u otros agentes finan-
cieros, lo que potencia las ventajas de acceso a los
mercados de capitales que generalmente se vinculan a
la gran escala de las operaciones.'? Sin embargo, la ar-
ticulacién financiero-industrial puede ofrecer otras
modalidades de acceso mds abierto a esos mercados,
como se observa en casos de grupos altamente exitosos
que no son propietarios de bancos, ni pertenecen a
ellos, siendo uno de los ejemplos mas notables el de
Cementos Mexicanos (CEMEX).

e) Las relaciones entre mercado interno y economia

internacional

Para concluir el perfil de los GGE cabe referirse a
las relaciones que ellos han establecido entre su mer-
cado interno y el mercado internacional. Como se ana-
liza en detalle mas adelante, ante la apertura a la com-
petencia externa los GGE, junto a distintas estrategias
para defender los segmentos de su mercado interno,
incursionaron en exportaciones no tradicionales. Bus-
caron asi ampliar sus mercados en ¢l exterior, en sus
espacios regionales histéricos o los que se desarrolla-
ron con la integracidn, y con e! tiempo en los grandes
mercados de los paises industrializados, En el cuadro
3 se muestra que, de las 41 empresas nacionales que
en 1996 pertenecian al grupo de las cinco mayores en
19 sectores industriales, 37 exportaban, aunque la
muestra no registra los montos correspondientes a to-
das ellas. En los sectores con predominio de empresas
nacionales, la participacién de las exportaciones en las
ventas es particularmente alta en las agroindustrias, la
produccién de celulosa y papel y Ta de acero y vidrio,
Considerando sélo las 24 empresas nacionales para las

¥ BEn este sentido, es (til recordar los trabajos clasicos de Leff
(1976, 1978 y 1979) en los que se argumentaba que los grupos
econdmicos latinoamericanos eran una respuesta<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>