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Raul Prebisch y el dilema del
desarrollo en el mundo global

Aldo Ferrer

a globalizacion plantea desafios y oportunidades. Prebisch
enfrentd este dilema del desarrollo en el mundo global y dejo tres
mensajes que son el gran legado de su obra. Primero, los paises
centrales conforman visiones del orden mundial funcionales a sus
propios intereses. Es necesario rebelarse contra ese esquema tedrico
para resolver el dilema. Segundo, es posible transformar la realidad
y lograr, con los centros de poder mundial, una relacion simétrica no
subordinada. Tercero, la transformacion requiere un cambio profundo
en la estructura productiva para incorporar —en la actividad econémica
y social— el conocimiento, que es el instrumento fundamental del

desarrollo. Estos mensajes conservan plena vigencia en la actualidad.
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I

Introduccion’

En su andlisis de los problemas del desarrollo de América
Latina, Ratil Prebisch siempre relacion6 las condicio-
nes internas de los paises de la regién con su contexto
internacional y la inestabilidad de corto plazo con la
vulnerabilidad estructural en el largo plazo. Su principal
preocupacién fue cémo fortalecer nuestra capacidad de
respuesta frente a los desafios y oportunidades del orden
mundial, que actualmente denominamos globalizacién.
De esa aproximacidn a la realidad surgieron sus aportes
acerca del enfoque centro-periferia, los términos de
intercambio, la industrializacién, la integracion regio-
nal, la distribucién del ingreso y las politicas ptiblicas
convenientes.

En la actualidad, el sistema mundial enfrenta pro-
blemas no resueltos. En primer lugar, las asimetrias en
los niveles de bienestar derivadas de la desigualdad en
la distribucién de los frutos del progreso técnico entre
los paises y dentro de cada uno de ellos. Los problemas
“histéricos” de la globalizacién se entrecruzan ahora
con la gran crisis financiera y sus repercusiones en la
economia real. En este escenario resaltan tres cuestio-
nes principales. Primero, la inviabilidad de un sistema
financiero planetario desregulado, centrado en la espe-
culacion. Segundo, la imposibilidad de seguir cerrando
la brecha ahorro-inversion a través del déficit externo
de los Estados Unidos. Tercero, la emergencia de las

[JEnsayo basado en la Conferencia magistral realizada en la Comisién
Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), en Santiago
de Chile, el 22 de abril de 2010, en el marco de la Novena Catedra
Raiil Prebisch.

I'El autor de este ensayo se ha basado en buena medida en las siguientes
referencias de su autorfa: Ferrer (1996, 1997, 1998, 2004 y 2008, esta
dltima se refiere a la 4* edicién de La Economia Argentina (2008). En
esta edicion, que es la cuarta, colaboré M. Rougier).

grandes naciones de Asia como nuevos protagonistas
de las relaciones internacionales.

La crisis ha desencadenado transformaciones en el
sistema mundial que modifican algunos de sus compor-
tamientos. Subsisten, sin embargo, rasgos esenciales de
la globalizacién y sus relaciones con el desarrollo de las
economias nacionales. No es previsible que los cambios
en curso abran una etapa prolongada de relativa estabili-
dad en las relaciones internacionales, si no se enfrentan
las consecuencias de las desigualdades extremas en los
niveles de bienestar, ni se resuelven los problemas mas
urgentes del medio ambiente.

En este ensayo se procura identificar la naturaleza
y el alcance de los cambios en curso en el orden global
y su repercusién en los paises de la regién. Es decir,
explorar cudnto han cambiado el orden mundial y los
problemas del desarrollo latinoamericano entre los
tiempos de Prebisch y la actualidad y, en consecuencia,
qué vigencia conservan sus ideas y, en un sentido mas
amplio, las contribuciones del pensamiento estructura-
lista latinoamericano fundado en su propia obra y en
los aportes de Celso Furtado, Anibal Pinto y Osvaldo
Sunkel, entre otros.

Para tales fines, en la segunda seccidn se resefian
los principales mensajes de Ratl Prebish sobre el dilema
del desarrollo, mientras que en la tercera se relacionan
los alcances de este dilema con su contexto histdrico: el
de la globalizacién. Contintia el ensayo con una cuarta
seccién, orientada a sintetizar los aspectos mds relevantes
del dltimo cuarto de siglo de la historia econémica, como
un antecedente adecuado para sostener la vigencia de las
ideas prebischianas. Finalmente, a modo de conclusidn,
se destaca la importancia que tiene la densidad nacional
en el proceso de desarrollo, requisito que considero clave
para alcanzar el desenvolvimiento econémico y social
en el contexto de la globalizacién.

RAUL PREBISCH Y EL DILEMA DEL DESARROLLO EN EL MUNDO GLOBAL « ALDO FERRER
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Los mensajes de Prebisch

El mundo global plantea desafios y oportunidades,
amenazas pero también nuevas perspectivas. Esa fue
esencialmente la reflexién de Prebisch a lo largo de su
vida. Desde sus afios mozos hasta el final de sus dias
enfrentd este tema fundamental del dilema del desarrollo
en el mundo global. A partir de alli, formul6 un conjun-
to de ideas que enriquecieron el acervo intelectual de
nuestros paises. Pero, en lo principal, dejé tres mensajes
que, en definitiva, son el gran legado de su obra.

El primero es que los paises centrales conforman
visiones del orden mundial funcionales a sus propios inte-
reses. Consecuentemente, es necesario rebelarse contra ese
esquema tedrico para resolver el problema del desarrollo
y responder con eficacia a los desafios del crecimiento
en un mundo global. Prebisch llamaba “pensamiento
céntrico” a esa racionalizacion del sistema internacional,
la que —desde la teoria de las ventajas comparativas
de la doctrina clasica del comercio internacional hasta
la teorfa de las expectativas racionales— es funcional
a los intereses del “centro”. En el terreno de la politica
econdomica, desde el libre cambio hasta el Consenso
de Washington, ocurre lo mismo. Son formulaciones
ideolégicas de los centros desarrollados, que conciben
una organizacion del sistema en que los paises de la
periferia son apenas segmentos del mercado mundial
y no sistemas nacionales capaces de conformar, dentro
de sus fronteras e integrados a un mundo globalizado,
estrategias para desplegar su potencial de desarrollo
econdmico y social e incorporar los avances de la ciencia

III

y la tecnologia. Este es el primer mensaje de Prebisch:
la rebelidn contra el pensamiento céntrico.

El segundo es que la transformacién es posible, que
sobre la base de una vision realista de los problemas se
puede transformar la realidad, desplegar el potencial
y lograr, con el resto del mundo y en primer lugar con
los centros de poder mundial, una relacién simétrica
no subordinada.

El tercer mensaje de Prebisch es que la transfor-
macién requiere un cambio profundo en la estructura
productiva a fin de incorporar, en la actividad eco-
némica y social, el conocimiento, como instrumento
fundamental del desarrollo. Esto solo es posible en una
estructura diversificada y compleja, no puede darse en
un pafs especializado en la explotacion de los recursos
naturales sin desplegar, simultdneamente, un entramado
complejo de industrias y de cadenas de valor agregado
en la frontera del conocimiento. A partir de alli es
posible generar empleo, bienestar, inclusién social
y una relacién simétrica no subordinada al sistema
internacional.

Esos son los tres grandes mensajes de Prebisch. La
pregunta ahora es, 25 afios después de su fallecimiento,
qué vigencia conservan de acuerdo con los propios plan-
teamientos de la Secretaria Ejecutiva de la CEPAL. Trataré
de dar una respuesta y, para esto, detendré brevemente
la atencién de ustedes sobre la cuestion esencial de la
reflexion de Prebisch, vale decir, el dilema del desarrollo
en un sistema global.

El dilema y su historia

La globalizacién es el primer componente del dilema:
ella constituye un sistema de redes financieras y de
comercio, de integracion de cadenas de valor, que se va
profundizando a lo largo del tiempo bajo el efecto del
avance de la ciencia y la tecnologia. La globalizacién
coexiste con el hecho de que los mercados internos de
los paises siguen siendo el espacio fundamental de las
transacciones y de la actividad econémica y social. La
produccién mundial que traspone las fronteras nacionales

no representa mucho mas del 20% del producto global
y la inversion de las filiales de las corporaciones trans-
nacionales no aporta més que un 15% de la formacién
de capital en el mundo. Por lo tanto, los mercados y
ahorro internos constituyen los componentes principales
de la demanda y del financiamiento de la acumulacién
de capital.

La globalizacién es también un sistema de poder,
en el que los grandes Estados, las corporaciones

RAUL PREBISCH Y EL DILEMA DEL DESARROLLO EN EL MUNDO GLOBAL « ALDO FERRER



10 REVISTA CEPAL 101

« AGOSTO 2010

transnacionales y los mercados financieros ejercen una
influencia dominante y establecen las reglas de juego
del sistema. Finalmente, como lo plante6 Prebisch en
su primer mensaje, la globalizacién es el espacio de
formacién del pensamiento hegemoénico, funcional a
los intereses del “centro”. De allf surge la idea de que
el mercado es capaz de administrar con racionalidad
los recursos a nivel global en beneficio de todos vy,
también, que las fuerzas de la globalizacién son tan
abrumadoras que cualquier tentativa de construir, en
la periferia, proyectos nacionales de desarrollo, estd
destinada al fracaso.

El segundo componente del dilema es el desa-
rrollo, que consiste en gestionar el conocimiento e
incorporarlo al tejido econdmico y social. Se trata de
un proceso acumulativo que se genera a lo largo del
tiempo. Incluye no solo al capital y la tecnologfia, sino
que también implica, simultdneamente, la organizacién
del Estado, la educacidn, la sinergia entre lo piblico y
lo privado, y la formacién de los sistemas nacionales
de ciencia y tecnologia. Es un proceso de acumula-
cién continua en el tiempo de saberes y de capacidad
productiva. El desarrollo siempre tiene lugar en un
espacio nacional. En las palabras del profesor Sunkel,
el inico desarrollo posible es “desde dentro” (Sunkel,
1991). El desarrollo no se importa. No hay ningtin caso
en la historia econémica del mundo en que un pais
haya sido desarrollado desde afuera. El desarrollo es
siempre un proceso que se da en un espacio nacional o
no se da. Cuando esto se verifica, es posible desplegar
el potencial y colocarse en las fronteras del desarrollo
de cada época.

Como la globalizacién penetra en los paises y el
desarrollo ocurre siempre en un espacio nacional, surge
el dilema del desarrollo en un orden global. El espacio
nacional es penetrado, desde afuera, por la division del
trabajo determinante de quien produce y quien domina
las redes de intercambio. Puede penetrar en el control de
los recursos naturales de los paises menos avanzados y
lo hace a través del dominio de las cadenas de valor, en
el marco de las grandes corporaciones, y de su influen-
cia en el proceso de generacion de conocimiento y de
aplicacion de la tecnologia. Precisamente esta relacion
entre la globalizacién y el conocimiento es uno de los
campos fecundos de la reflexion latinoamericana sobre
politica tecnolégica. Aqui recordaré al profesor Jorge
A. Sébato, ex Gerente de Tecnologia de la Comisién
Nacional de Energfa Atémica de la Argentina, quien ha
sostenido recurrentemente y en diversos 4mbitos que el
problema consiste en cémo hacer endégeno el cambio
técnico en nuestros paises.

El espacio nacional también es penetrado por me-
canismos mds sutiles, como es el del tipo de cambio, lo
que constituye el tema de la “enfermedad holandesa”. Los
paises especializados en la produccién primaria tienden
a operar con tipos de cambio sobrevaluados, mds atn si
ademads son objeto de la especulacién financiera. El pro-
blema es el principal obstaculo para la industrializacién y
transformacién productiva. La cuestién ha sido estudiada
por economistas latinoamericanos, como Luiz Carlos
Bresser-Pereira (Bresser-Pereira, 2008 y 2010).

En conclusion, el que un pais sea penetrado por los
fendmenos externos configura el dilema del desarrollo en
el orden global. Si un pafs no da buenas respuestas a la
globalizacioén, se desarticula y no puede poner en marcha
los procesos acumulativos de gestién del conocimiento,
inherentes a la transformacién. En sentido contrario,
si las respuestas son adecuadas, la globalizacién abre
oportunidades de comercio, inversiones, empleo y acceso
a nuevos conocimientos.

Es preciso ahora hacer una breve reflexion sobre
la historia del dilema, para ubicar, en ese contexto, la
contribucién de Prebisch. En el mundo anterior a la
revolucidn tecnoldgica, antes del Renacimiento euro-
peo, del despegue de las civilizaciones cristianas de
Occidente, las relaciones entre los paises eran irrelevan-
tes desde el punto de vista del desarrollo econémico.
Existia comercio “internacional”, un espacio podia ser
ocupado por otro y dominado, pero las condiciones de
produccidn seguian siendo las mismas en unos y otros.
Como los niveles tecnolégicos eran semejantes, las
relaciones “internacionales” eran irrelevantes para la
actividad econémica.

El dilema empieza cuando la tecnologia impacta
en la organizacién econdémica y da lugar al crecimiento
continuo de la productividad. A partir de entonces, el
tipo de relacién que un espacio mantiene con el resto
del mundo es fundamental desde el punto de vista de
su desarrollo. En consecuencia, el dilema tiene una an-
tigliedad de cinco siglos. Empieza en la dltima década
del siglo XV, cuando Coldn descubre el Nuevo Mundo
y los portugueses llegan por la via maritima a Oriente,
culminando la empresa iniciada por el principe Enrique el
Navegante a principios de dicho siglo. En ese momento
se configura el dilema por dos motivos. Por una parte,
existe el primer sistema planetario. Por otra, la gestién
del conocimiento —es decir, el desarrollo de cada
pais— es influida por la naturaleza de sus relaciones
internacionales.

En estos cinco siglos se pueden identificar varias
etapas de la formacion del sistema mundial y del dilema
del desarrollo en el orden global. Un Primer Orden

RAUL PREBISCH Y EL DILEMA DEL DESARROLLO EN EL MUNDO GLOBAL « ALDO FERRER
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Mundial es el del capitalismo mercantil, con el liderazgo
inicial de los pafses ibéricos y, enseguida, de Francia,
Holanda e Inglaterra. Comienza entonces la hegemonia
occidental y cristiana en la organizacidn del sistema. De
hecho, hasta tiempos recientes, el dominio de la tecnologia
estuvo concentrado en el Atlantico del Norte.

Desde fines del siglo X VIII, la Revolucién Industrial
inaugura un Segundo Orden Mundial. Las nuevas
tecnologias y fuentes de energia, los nuevos medios
de transporte, el surgimiento del ferrocarril, los cables
submarinos, el telégrafo, los avances en la metalurgia,
en la agricultura, en las industrias que ahora llamamos
tradicionales, como la textil, que en aquel tiempo eran
industrias dindmicas, configuran el nuevo orden mun-
dial y un impulso extraordinario y sin precedentes en
la globalizacién.

Durante la conquista y la colonizacién, América
Latina se incorporé al orden global en una posicién
subordinada. La relacién centro-periferia, estudiada por
Prebisch, se profundiza en el Segundo Orden Mundial,
después de la independencia de nuestros paises, que se
incorporaron entonces al sistema como abastecedores
de productos primarios, importadores de manufacturas
y tomadores de deuda. Luego, esta relacién se mantuvo
por un periodo de tres décadas (de 1914 a 1945), en que
se producen dos guerras mundiales, la gran crisis de los
afios treinta, la ruptura del sistema politico con la revolu-
cién de octubre de Rusia y la emergencia del fascismo y
del nazismo. Es un periodo en que declinaron todos los
indicadores de la globalizacién: comercio, inversiones
y corrientes financieras. Los paises se replegaron sobre
s{ mismos y se produjo también, con la crisis de los
afios treinta, el descrédito de la ortodoxia neocldsica y
el surgimiento del paradigma keynesiano.

Ese periodo de “desglobalizacién” fue sucedido
por un nuevo orden global que podemos denominar
Tercer Orden Mundial. Bajo el impacto de las nuevas
tecnologias tiene lugar una transformacién fenomenal
y la profundizacién de las redes de la globalizacién. En
el periodo se reconocen dos subperiodos. El primero,
el “dorado”, en virtud de la recuperacién posterior a la
guerra bajo la hegemonia del paradigma keynesiano y
del Estado de bienestar. El segundo, el neoliberal, fuer-
temente condicionado por el acelerado crecimiento de la
globalizacidn financiera y la formacion de un gigantesco
casino especulativo. En ese escenario se recompuso
la hegemonia ideolégica del “centro”, la magia y la
omnipotencia del mercado y la supuesta impotencia
de las politicas publicas sometidas al imperio de las
expectativas racionales, fenémeno que culmina con la
crisis reciente.

(,Cémo se ubica la reflexion de Prebisch en esta
trayectoria histérica de la globalizacién y en la trans-
formacién y renovacién permanente del dilema del
desarrollo en el mundo global? Prebisch comienza su
formacién de economista en la década de 1920, en un
escenario de aparente retorno a la normalidad anterior
a la guerra, que culmina con la gran crisis, el derrumbe
del orden econdmico internacional, el descrédito de la
ortodoxia neoclésica y el surgimiento del paradigma
keynesiano. Para ese entonces, la Argentina era el pais
latinoamericano que habia alcanzado, dentro de la relacién
centro-periferia durante el Segundo Orden Mundial, los
mads altos indicadores econdmicos y sociales de América
Latina. Como consecuencia, la crisis golped profunda-
mente a la economia argentina. En semejante escenario
interno y mundial, antes de cumplir los 30 afios, Prebisch
ocupa posiciones importantes en el régimen politico
argentino que surge del golpe de Estado de septiembre
de 1930. En 1935, desde su puesto de Gerente General
del Banco Central de la Republica Argentina, realiza la
singular experiencia de administrar la politica monetaria,
que fue decisiva en la formacién de su pensamiento.

Prebisch fue profesor de la Facultad de Ciencias
Econdémicas de la Universidad de Buenos Aires y se
retiré de la cdtedra por las mismas razones politicas
que lo alejaron de su posicién en el Banco Central, a
mediados de la década de 1940. Pero en el primer se-
mestre de 1948 volvid ala catedra y tuve la gran fortuna
de encontrarme cursando la materia en ese momento.
Paralelamente a la catedra, Prebisch dirigia un seminario
de investigacién. Recuerdo que en la primera sesion del
seminario, en abril de aquel afio, nos reunimos unas 20
personas: Prebisch, dos o tres de sus colaboradores de la
cdtedra y los alumnos. El profesor comenzé por explicar
los problemas que habia enfrentado en la conduccién
de la politica monetaria y dijo: “Mi desencanto con la
teoria ortodoxa era cada vez mayor”’. Enseguida pre-
guntd: ;“A qué atribuyen ustedes ese desencanto”? Yo
me atrevi a contestar, con el asentimiento del profesor,
que la causa era que la teoria no servia para resolver los
problemas. En aquel seminario y en el curso, Prebisch
anticip6 las ideas que después desplegaria aqui, desde
la CEPAL, enriquecidas por el aporte de Celso Furtado,
Anibal Pinto y otros maestros del pensamiento econd-
mico latinoamericano.

Ubicadas en su contexto historico, se observa
que las ideas de Prebisch y el llamado estructuralismo
latinoamericano se gestaron en la fase de desglobaliza-
cién del sistema internacional, y alcanzaron su mayor
influencia en el “periodo dorado” del Tercer Orden
Mundial. Es decir, en la época en que la ortodoxia del
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centro y su pretension hegemonica fueron sustituidas
por el paradigma keynesiano, las politicas publicas y el
Estado de bienestar.

Fue en ese escenario que el pensamiento de Prebisch
y su respuesta al dilema del desarrollo en el mundo
global fructificaron en América Latina, y tuvieron una
considerable influencia en la politica econémica de
los pafses de la region. A partir de la década de 1970,
todavia en vida de Prebisch, las cosas cambiaron y se
recuperd el pensamiento hegemoénico desde el centro,
intensamente penetrado por la dimension financiera.

IV

Los ultimos 25

De 1985 a la fecha han ocurrido cambios profundos,
que conviene recordar para responder al interrogante
sobre la vigencia actual del pensamiento de Prebisch.
El acontecimiento de mayor trascendencia es la conso-
lidacién del desarrollo de China y la emergencia de la
India. Desde el fin de la Segunda Guerra Mundial, el
Japdn, la Republica de Corea y la provincia china de
Taiwdn desplegaron su desarrollo industrial y tecnold-
gico. Pero en conjunto, esos paises representan el 5%
de la poblacién del mundo. Recién con la emergencia
de las dos grandes naciones asidticas —cuya poblacién
representa el 40% de la poblaciéon mundial— surge un
polo alternativo de desarrollo que pone fin a la incontes-
table hegemonia occidental de los dltimos cinco siglos.
Lo que precisamente caracteriza la emergencia de estas
naciones de Asia es la transformacién estructural basada
en la incorporacion, en los tejidos productivos y sociales,
de las actividades intensivas en conocimiento. El centro
dindmico del sistema ha comenzado a desplazarse desde
el Atlantico del Norte a la Cuenca Asia y el Pacifico.

Al mismo tiempo, en la actualidad la economia
mundial ha sido golpeada por el descalabro del mundo
del dinero. Asimismo, se ha hecho evidente la inviabilidad
de seguir manteniendo el déficit de ahorro y de pagos
internacionales de los Estados Unidos, como medio para
cerrar la brecha ahorro-inversion en la economia global.
Lainsuficiencia de la demanda interna de algunos paises
(principalmente, China y Alemania) para absorber sus
altos niveles de ahorro ha sido cubierta en buena medida
por el déficit norteamericano.

Un tercer hecho relevante es que la crisis del mundo
del dinero ha provocado un vacio tedrico en el pensa-
miento céntrico. Como en los afios treinta, la ortodoxia

En mayor o menor medida, nuestros paises sucumbie-
ron a la nueva situacién en el marco de escenarios de
extrema tension politica en varios de ellos. El proceso
de transformacidn, liderado por la industrializacién
sustitutiva de importaciones, no nos habia permitido
construir situaciones nacionales suficientemente sdli-
das. Por lo tanto, caimos en la trampa de la deuda y,
finalmente, en la década perdida de los afios ochenta.
Fueron los afios finales de la vida de Prebisch, en los
que decliné su influencia tedrica y en la politica eco-
némica de los paises.

anos

estd desacreditada por su incapacidad para generar un
marco internacional y politicas nacionales viables. La
Argentina ha cumplido un cierto papel pionero en algunos
problemas. Recordamos antes que la reflexion de Prebisch
se fundé en la experiencia argentina en el periodo de
entreguerras. En tiempos recientes, la Argentina fue el
pais de América Latina que aplicé el canon neoliberal
con mayor profundidad. Avanzé en las privatizaciones
mds que cualquier otro de los paises de la regién, se
endeudo hasta el limite de la insolvencia, sobrevalud
la moneda causando estragos en el tejido productivo,
convirtié al Banco Central en una caja de conversién
bajo el régimen de convertibilidad y el tipo de cambio
fijo, y redujo el objetivo de la politica econémica a
“transmitir sefiales amistosas a los mercados”. El epi-
logo fue el descalabro de 2001-2002. Esta experiencia
argentina anticip6 la crisis que se desencadend en el
sistema global a finales de esta década, a partir de las
mismas ideas y politicas que inspiraron la estrategia
neoliberal en la Argentina.

Estos cambios en el sistema global plantean
interrogantes acerca de la resolucién de la brecha
ahorro-inversion, el déficit de los Estados Unidos, la
regulacion del mundo del dinero y cdmo se acomodan
los paises emergentes de Asia en un nuevo escenario
internacional. Lo que no se advierte son respuestas del
sistema internacional a la altura de los desafios que siguen
amenazando la paz, la seguridad y el medio ambiente.
No se advierten en el debate del Grupo de los Veinte
y en otros foros internacionales, respuestas validas a
estas cuestiones y mucho menos a las crecientes brechas
de bienestar en el sistema global y en el interior de la
mayoria de los paises.
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En este escenario de incertidumbres hay ciertas cosas
que, claramente, no cambian. No cambian la naturaleza
de la globalizacién y el desarrollo, las relaciones entre
ambos y el dilema del desarrollo en el mundo global.

La presencia de China en el mundo globalizado
actual no indica que se comporte de manera distinta
que las naciones industriales maduras respecto de las
economias menos avanzadas. Es decir, a través de la
exportacién de manufacturas complejas y capital y la
importacion de alimentos y materias primas. Es previsible
que la division internacional del trabajo entre el viejo
centro del Atldntico del Norte y el nuevo de Asia y el

v

Pacifico, por una parte, y lo que queda de la periferia
después del despegue de las naciones emergentes, por
la otra, se mantenga con las mismas tendencias que
vienen del pasado.

A su vez, el desarrollo econdmico enfrenta desafios
provocados por cambios importantes en el sistema mun-
dial y debido a la continua ampliacién de las fronteras
del conocimiento y la tecnologia. Pero el desarrollo
sigue siendo esencialmente lo que siempre fue, vale
decir, la incorporacién de la ciencia y la tecnologia en
el tejido econdmico y social, y la capacidad de gestionar
el conocimiento en el espacio nacional.

La densidad nacional

Esto me conduce a las reflexiones finales acerca del dilema
del desarrollo en el mundo global y las condiciones que
determinan la capacidad de los paises de responder a los
desafios y oportunidades de la globalizacion. El analisis
comparado de la experiencia de los paises que tuvieron
éxito a lo largo de los diversos periodos histéricos, en
responder con eficacia a tales desafios y oportunidades,
revela la presencia de ciertas condiciones necesarias que,
en conjunto, denomino la densidad nacional. Puede afir-
marse que cada pafs tiene la globalizacién que se merece
en virtud de la fortaleza de su densidad nacional. Los
paises que tienen fuerte densidad nacional son capaces
de responder a los desafios y pueden aprovechar las
oportunidades del sistema global.

Entre los componentes de la densidad nacional
figura, en primer lugar, la cohesidn social. Sociedades
profundamente fracturadas por la desigualdad, a veces
por problemas religiosos y étnicos, carecen de capacidad
para desplegar su potencial de recursos. El segundo com-
ponente es la calidad de los liderazgos. En las sociedades
cohesionadas socialmente es normal que los lideres tengan
estrategias de acumulacién de poder dentro del propio
espacio, y no sean meros agentes comisionistas de los
intereses transnacionales. Por ejemplo, en la historia
contemporanea, la experiencia de los paises emergentes
de Asia revela que el empresariado local y los Estados
nacionales lideran el proceso de acumulacién de capital
y tecnologia. Asimismo, establecen relaciones con las
corporaciones transnacionales para el desarrollo de las
cadenas de valor, sin perder la capacidad de conducir los
procesos de acumulacién y de cambio. Estas dos condi-
ciones estan ligadas la una con la otra. Las sociedades

muy fracturadas tienden a ser conducidas por minorias
que estan mas cerca de los intereses transnacionales que
el de sus propios pueblos.

Un tercer componente de la densidad nacional es la
estabilidad institucional de largo plazo, independiente-
mente de la naturaleza del régimen politico. Es necesario
tener una suficiente estabilidad institucional para poder
articular las respuestas al dilema. El cuarto componente
son las ideas. Ninguno de los paises exitosos condujo sus
politicas nacionales con la visiéon hegemonica de centro.
Todos —incluidos los Estados Unidos en el siglo XIX,
siendo una nacién emergente— se manejaron siempre
con ideas arraigadas en el interés nacional. Pasé con el
Japén después de la restauracion Meiji, y pasé después
de la Segunda Guerra Mundial en las ideas y politicas
heterodoxas de la Reptiblica de Corea, la provincia china
de Taiwan, China y la India. Como sostenia Prebisch,
la existencia de un pensamiento propio es condicién
necesaria e indispensable para poder encauzar a los
paises por el camino del desarrollo.

América Latina, después de dos siglos de indepen-
dencia, tropieza con la debilidad de la densidad nacional
de nuestros paises. Nuestras sociedades estdn fundadas
sobre la base de la fractura social, la dominacién de los
pueblos originarios y el posterior fenémeno extraordi-
nario de la esclavitud que caracteriz6 a gran parte de
América Latina. En pafses como la Argentina, en que los
pueblos originarios y los afroamericanos conservaron
poco peso relativo en el total de la poblacidon después
de la avalancha inmigratoria, la fractura social se afirmé
en la concentracién de la propiedad de la tierra y otros
recursos naturales. El hecho de que América Latina sea
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laregién con la mayor concentracion de riqueza y la més
desigual distribucién del ingreso es, en gran medida, un
legado de la historia. Nuestro desafio en la resolucién
del dilema del desarrollo en el mundo global es mayor
que en otras partes, porque aqui tenemos que responder
a los problemas de la actualidad y, simultdneamente,
reparar los agravios de la historia.

La fractura social tuvo su correlato en la inestabilidad
politica de largo plazo y en la existencia de liderazgos
cuyas estrategias de poder se vincularon al centro hege-
monico, como agentes de intereses transnacionales antes
que como lideres de procesos endégenos, nacionales, de
acumulacién. Por las mismas razones prevalecieron, en
mayor o menor medida segtn los paises y los periodos
histéricos de cada uno de ellos, ideas subordinadas al
pensamiento céntrico.

Dos siglos después de la independencia subsiste la
necesidad de construir la densidad nacional. En el dltimo
informe de la CEPAL sobre el tema de la igualdad, la in-
tegracion social y la inclusién se destaca una condicién
indispensable para el proceso de desarrollo de América
Latina. Prebisch habia enfatizado lo mismo en sus estudios
sobre el capitalismo periférico e incluso antes.

De manera que para resolver el dilema del desarrollo
en el mundo global es preciso enriquecer la densidad
nacional de nuestros paises en la inclusion social, en la
calidad de los liderazgos, en la estabilidad democratica, en
la consolidacién de un pensamiento critico que fructifique,
no porque existe un vacio hegeménico del centro, sino
porque somos capaces de construir un pensamiento original
latinoamericano de desarrollo econémico y social. Todo
esto, para desplegar politicas eficaces de desarrollo que
incluyan la estabilidad y la solidez de los fundamentos
macroecondmicos. Ratl Prebisch siempre puso énfasis en
esta cuestion, a veces con la incomprension de algunos de
sus discipulos. No es posible hacer politicas nacionales
en el marco del desorden, es indispensable la solvencia
fiscal, tener bajos niveles de endeudamiento y fortaleza
en los pagos internacionales. Si no se tiene suficiente ca-
pacidad en el ejercicio soberano de la politica econdmica,
no hay transformacidn posible y para poder implementar
politicas arraigadas en el interés nacional es preciso tener
densidad nacional.

El neoliberalismo verndculo, epigono del pensa-
miento hegemoénico del centro, nos concibe como un
segmento del mercado mundial y nos condena, como
sostiene Helio Jaguaribe (1979), a la posicidn perifé-
rica. El fundamentalismo globalizador que contagid a
América Latina ha provocado, en algunas expresiones
del progresismo, una cierta resignacion en el sentido de
que la globalizacién es tan abrumadora, que lo tnico

que podemos hacer es buscar algunos nichos donde
acomodarnos. Ese no fue el mensaje de Prebisch. No
existe ningin nicho que nos permita generar desarro-
llo e inclusién social. La tnica via posible es romper
definitivamente la relacién centro-periferia, generando
capacidad de desplegar nuestros recursos e imaginacion
y un nuevo estilo de insercién en el sistema mundial.

(Cudl es, entonces, la respuesta a la pregunta que
formulé inicialmente?, es decir, ;qué validez conservan
los tres grandes mensajes de Prebisch? Mds validez
incluso que cuando con la colaboracién de sus jovenes
colegas de trabajo de la CEPAL, los formuld hace ya mds
de 50 afos. El primer mensaje, la importancia decisiva
del pensamiento critico, conserva aun mds vigencia
que en su tiempo. El segundo, que la transformacién
es posible, lo ratifica la experiencia de otras latitudes.
Prebisch transmite un mensaje de esperanza. Tenemos
los medios, la capacidad, los recursos, el talento nece-
sario como para construir el desarrollo. No hay factores
externos que nos paralicen y que lo impidan. El mensaje
de la transformacién y de la esperanza estd tan vivo
como entonces. Finalmente, el tercer mensaje, que no es
posible el desarrollo sin un cambio estructural profundo
que incorpore a las actividades en la frontera del conoci-
miento, aparece ratificado por la experiencia histérica y
los estudios del desarrollo comparado, particularmente
de los paises emergentes de Asia. Esa transformacién
incluye el tema tratado en el dltimo informe de la CEPAL
(2010) sobre el despliegue de las pequefias y medianas
empresas; sus vinculos con las grandes cadenas de valor;
los lazos de los sistemas de ciencia y tecnologia con la
produccidn; la educacién y la sinergia entre las esferas
publica y privada.

Por dltimo, la densidad latinoamericana. Las catego-
rias de la densidad nacional también tienen validez en el
espacio regional. Cuanto mds fuerte sean las densidades
nacionales mds profundas serédn las vinculaciones entre
nuestros paises, las inversiones en infraestructura, la
formacion de cadenas de valor en sectores dindmicos de
alcance regional, los programas de ciencia y tecnologia,
el financiamiento del desarrollo, y mas sélidas las insti-
tuciones de la integracién capaces de ejecutar politicas
comunitarias e integrar los procesos nacionales en un
espacio mas amplio de alcance continental.

Para construir la densidad latinoamericana tenemos
que concebir un pensamiento propio de la integracion y
visiones adecuadas a las realidades, asi como abandonar
la fantasfa de reproducir en el espacio latinoamericano
la experiencia de la Unién Europea. Nuestra realidad es
diferente, la integracion de nuestros paises es distinta a
la de otros espacios regionales. Hemos logrado en este
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terreno avances importantes, probablemente mas en el
terreno politico y en la concertacién de las diplomacias
latinoamericanas que en el campo del desarrollo econ6-
mico. La densidad latinoamericana también se sustenta
en el desarrollo social, la calidad de los liderazgos, la
consolidacién democritica y el pensamiento critico.

En conclusién, conviene insistir en que, 25 afios
después del fallecimiento de Ratil Prebisch, sus ideas
fundamentales, desarrolladas inicialmente en la Argentina
y propagadas luego desde la CEPAL al resto del mundo
con la colaboracion de sus colegas de trabajo, tienen
mds vigencia que nunca.
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América Latina: medicion
de la eficiencia productiva y
el cambio técnico incorporando
factores ambientales

Danzel Sotelsek y Leopoldo Laborda

n este trabajo se examina el crecimiento experimentado por un
conjunto de paises latinoamericanos (1980-2004) mediante el andlisis de
la productividad total de los factores (PTF) con una doble perspectiva:
maximizar el nivel de produccion (PIB) y minimizar las emisiones de CO,
generadas en el proceso productivo. Con este propdsito se construyen
indices de productividad de Malmquist. Asimismo, se emplean funciones
kernel de densidad para poder analizar la convergencia (o divergencia)
de la eficiencia estimada. Los resultados obtenidos permiten sefialar
que la incorporacién de factores medioambientales en la mediciéon de
la eficiencia y el cambio productivo hace posible que algunos paises
de la region vean mejorar sus estimaciones de manera significativa en

comparacion con las obtenidas por métodos mas tradicionales.
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I

Introduccion

El propésito de este articulo es reflexionar y analizar
empiricamente el crecimiento econémico, la conver-
gencia en niveles de eficiencia y la vinculacién con la
cuestién ambiental por medio del estudio y la medida
del cambio de la productividad total de los factores (PTF)
en los paises de América Latina.

En este contexto, la idea principal del estudio
consiste en combinar la eficiencia técnica en la utiliza-
cion de los recursos con el concepto de sostenibilidad
medioambiental. Para ello se estima el crecimiento de la
PTF experimentado por las economias latinoamericanas
entre 1980 y 2004, descomponiéndolo en mejoras de
eficiencia y cambio tecnoldgico mediante el cdlculo de
indices de Malmquist.

La utilizacién de técnicas no paramétricas como
el Andlisis Envolvente de Datos (DEA, segtn su sigla en
inglés) para medir la productividad, obedece al propd-
sito de ofrecer resultados desagregados por pais de las
mejoras de eficiencia y de cambio técnico, consideran-
do varias externalidades en la funcién de produccidn.
Por otra parte, se intenta detectar posibles patrones de
crecimiento convergentes (o divergentes) en los paises
latinoamericanos durante el periodo 1980-2004.

Estimamos que el tema es relevante puesto que el
crecimiento de América Latina en los udltimos 25 afios

II

Antecedentes

1.  Productividad total de los factores (PTF),
crecimiento y convergencia en eficiencia

A partir del trabajo pionero de Solow (1957) sobre la
contabilidad del crecimiento (factor residual), ha sido
comtn medir el cambio en la PTF como una forma de

[JUna versién preliminar de este trabajo ha sido presentada en el semi-
nario del Centro de Estudios Ibéricos y Latinoamericanos (CILAS) de la
Universidad de California en San Diego (ucsp), California. Agradecemos
la ayuda institucional del BID y la ucsD, asi como los comentarios reci-
bidos de parte del Dr. José Luis Machinea a esa version.

ha sido modesto, pero también es cierto que no solo es
necesario considerar la tasa de crecimiento, sino tam-
bién su calidad y estabilidad. Es en este contexto donde
resulta necesario avanzar en el andlisis de las causas
del crecimiento, distinguiendo los efectos internos del
cambio de eficiencia técnica (catching-up) y no solo
un indice agregado.

También es importante destacar que, entre otros, el
factor ambiental se ha incorporado al debate de la calidad
del crecimiento y, en este sentido, el andlisis cuantitativo
y las metodologias utilizados en este trabajo permiten
construir una medida del crecimiento incorporando esta
variable a objeto de analizar cudl es su influencia a la
hora de modificar la productividad total de los factores
y poder comparar situaciones de crecimiento.

De acuerdo con estos objetivos, la estructura del
trabajo es la siguiente: en la seccién II se analizan los
principales antecedentes sobre la relacion entre creci-
miento, convergencia y medio ambiente. En la seccién 11T
se recoge una primera aproximacién a la metodologia
utilizada en la descomposicion de la PTF y el andlisis
de la convergencia. En la seccién IV se describen los
datos empleados y se presentan los resultados obtenidos.
Por ultimo, la seccion V contiene las conclusiones del
trabajo.

buscar las causas del crecimiento y de esta manera re-
ducir lo que se ha dado en llamar la medida de nuestra
ignorancia.

Los avances en este campo han sido significativos y
en un primer momento se han orientado a distinguir los
determinantes de la acumulacion de factores, tratando
de observar tanto la calidad de la mano de obra como
del capital. En realidad, se pretendia dar respuesta a las
siguientes preguntas: ;por qué crece una economia? y
(cudl era la posibilidad de convergencia?

Desde la aparicién del articulo de Romer (1986),
quien propuso una funcién de produccién con rendi-
mientos crecientes externos a la empresa, se inicia una

AMERICA LATINA: MEDICION DE LA EFICIENCIA PRODUCTIVAY EL CAMBIO TECNICO INCORPORANDO
FACTORES AMBIENTALES * DANIEL SOTELSEKY LEOPOLDO LABORDA
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segunda etapa acerca de la teorfa del crecimiento. En
esos afios, y tratando de dar respuesta a las mismas
preguntas de siempre, surgian por una parte los modelos
denominados de crecimiento endégeno y, por otra, se
comenzaba a trabajar en la descomposicion del progreso
técnico y la eficiencia como dos medidas distintas que
afectaban a la PTF.

En cuanto a la hip6tesis de convergencia, la situacion
habia dado un giro importante y en los estudios empiricos
de Abramovitz (1986); Baumol (1986) y Madisson (1987)
se encontraron evidencias de convergencia entre los
paises desarrollados, pero esta hipdtesis no se mantenia
cuando la muestra se ampliaba a paises en desarrollo.
Barro (1991), Barro y Sala-i-Martin (1992) y Mankiw,
Romer y Weil (1992) también mostraban la existencia
de convergencia condicional sobre las caracteristicas
del estado estacionario.

Junto con la definicién de convergencia beta absoluta
y condicional, Quah (1993) define una tercera medida
de convergencia denominada sigma.! Para el caso de
América Latina, Elfas (2001) analiza la convergencia
sigma de siete paises en el perfodo 1960-1994 y encuen-
tra algiin grado de convergencia entre los paises, pero
cuando se integra a los Estados Unidos a la muestra la
situacidn es claramente divergente.

En este trabajo se introduce la idea de convergencia
sigma solo desde el punto de vista de la eficiencia y por
lo tanto no se profundiza en el tema, ya que lo relevante
es complementar la idea de eficiencia en América Latina
desde esta perspectiva.?

En todo caso conviene recordar que la evidencia
muestra que el crecimiento de América Latina en los
tltimos 40 afios ha sido modesto e inestable, presentando
mayor volatilidad en el periodo 1980-2000. En este sentido,
una primera referencia para el andlisis del crecimiento
en América Latina lo encontramos en Hofman (2001),
donde se analiza en detalle el proceso de crecimiento de
la regién durante el siglo XX, las tendencias de conver-
gencia y un andlisis sobre la productividad y la eficiencia.
Entre otras caracteristicas, en el trabajo se incorpora un
tema novedoso para analizar el proceso de crecimiento,
distinguiendo y relacionando lo que se considera las
“causas proximas” (andlisis tradicional de las fuentes
de crecimiento y beta convergencia) con las llamadas

! La convergencia sigma (o) mide la dispersién de la renta a través
de la desviacién estdndar de la renta (Y;;,) en cada pafs (i) a través
del tiempo (¢) (Barro y Sala-i-Martin, 1992).

2 Para un andlisis de la convergencia en América Latina véase CEPAL

(2008. pp. 17-54).

“causas ultimas” (las instituciones, la distribucién del

ingreso y la inestabilidad macroeconémica).

Las conclusiones estdn en linea con otros estudios
en el sentido de encontrar claras tendencias de conver-
gencia en el interior de la region y que el rol de la PTF
permanece estable a lo largo del tiempo en torno del
40%, reflejando que los aportes del capital y el trabajo
son las variables que se modifican a lo largo del tiempo
(Hofman, 2001, p. 12).

Con respecto al periodo 1980-2000, el estudio avanza
incorporando una explicacion de las debilidades estructu-
rales de la regién y de como estas, aunque resulta dificil
de cuantificar, afectan al proceso de crecimiento.

En la misma perspectiva, en el articulo de Solimano
y Soto (2005) se trata de identificar con un grado de de-
talle significativo el proceso de desarrollo econdmico de
América Latina y su relacion con los ciclos de desarrollo
en las dltimas décadas del siglo pasado. Para ello, se
formulan en primer lugar algunos hechos estilizados del
desenvolvimiento econémico en la region: i) existencia
de heterogeneidad y volatilidad en el crecimiento de largo
plazo, ii) deterioro del desarrollo econémico después
de 1980, y iii) importantes cambios en el desarrollo
econdémico entre los paises.

En segundo lugar, el articulo se centra en el andlisis de
las fuentes del crecimiento, concluyendo que el deterioro
del producto interno bruto (PIB) en las tltimas décadas
del siglo pasado se relaciona fundamentalmente con una
caida de la pTF. El estudio avanza en la identificacién
de determinantes de la PTF que pueden estar detrds de
la merma del crecimiento, como es el caso del ciclo de
negocios, la calidad de la fuerza del trabajo, los impactos
(shocks) externos y la inestabilidad macroeconémica
(Solimano y Soto, 2005, pp. 35-36).

En concordancia con nuestro trabajo, podemos citar
algunos estudios en que se ha utilizado la estimacién
de la pTF mediante el Andlisis Envolvente de Datos y la
utilizacién de indices de Malmquist, ya que proporcionan
una via para distinguir entre progreso técnico y cambio
en la eficiencia técnica a nivel de pafs:

— Parael periodo 1970-2001, Lanteri (2002) estima
medidas de cambio en la PTF y sus componentes
para nueve paises, entre los que se incluyen a los
Estados Unidos, asi como a varios paises latinoa-
mericanos y del sudeste asidtico. En conformidad
con la importancia de medir la eficiencia en el
cambio de la PTF, se puede destacar que la Argentina
presenta un decrecimiento de 0,5% anual en el pe-
riodo (la frontera son los Estados Unidos), pero al
descomponer la PTF se observa cémo la eficiencia
aumenta durante este lapso a una tasa de 0,3% anual,
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mientras que la causa fundamental del declive en
la PTF radica en que el cambio tecnolégico decae
un 0,7% anual.

— Taskin y Zaim (1997) realizan un estudio sobre
cambios en la PTF para 23 paises de altos y bajos
ingresos, en el perfodo 1975-1990. En €] se trata
de comprobar la hipétesis del cambio de eficiencia
técnica midiendo ese cambio y evaluando la tasa
de difusién de la metodologia. En conjunto, los
paises pierden muy poco en productividad, pero
los de altos ingresos ganan un 0,37% anual y los
de bajos ingresos pierden un 0,38% anual.

— En el caso de los paises de la Organizacién de
Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE), en
los estudios de Dowrick y Nguyen (1989) y Fire,
Grosskopf y Norris (1994) se aprecia una marcada
convergencia en los cambios de eficiencia, mientras
que la situacién no es igual cuando se analizan los
cambios en la PTF con respecto a la frontera.

— Ching-Cheng y Yir-Hueih (1999) estudian las
fuentes del crecimiento de la productividad de
los factores para el caso de los paises asidticos.
Usando funciones distancia basadas en el indice
de productividad de Malmquist, sefialan algunos
resultados interesantes (en la muestra se incluyen
19 paises del Foro de Cooperacién Econémica Asia-
Pacifico (APEC) al dividir la productividad entre
cambio de eficiencia técnica y progreso técnico
(innovacién). Los datos indican que los Estados
Unidos (incluido en la muestra) no es el tinico pafs
innovador en la regidn; en los afios ochenta, tanto
la Regién Administrativa Especial de Hong Kong
como Singapur tenian la capacidad suficiente para
ajustar la frontera de los paises, por lo que no solo
se destacan adaptando sino también innovando.

— Maudos, Serrano y Pastor (1999) al utilizar técnicas
no paramétricas y para evitar los sesgos de eficiencia
en el uso de las fronteras de produccién consideran
la posibilidad de conductas ineficientes, como es
el caso de Fire, Grosskopf y Norris (1994) que de-
notan la importancia de las ganancias de eficiencia
como fuente de convergencia en la productividad
del trabajo para los paises de la OCDE.

2. Productividad total de los factores (PTF), crecimiento
y medio ambiente

En estudios recientes, la literatura ha incorporado la
cuestion ambiental al andlisis tratando de justificar los
cambios en la PTF y diferencidndolos en eficiencia y
progreso técnico.

Si bien la vinculacién entre crecimiento econdmico
y medio ambiente no es un tema de estudio reciente,
tampoco es lejana. Es en la década de 1970 cuando
se consolida la idea de que los problemas ambientales
deben estar, de una forma u otra, relacionados con el
desarrollo econémico.

Los primeros antecedentes se remontan al libro Silent
Spring (Carlson, 1962) donde se ponian de manifiesto
los problemas ocasionados para el medio ambiente por
el uso indiscriminado de pesticidas e insecticidas. Unos
afios mds tarde, Boulding (1966), en su ensayo “The
Economics of the Coming Spaceship Earth”, intentaba
mostrar el peligro que representaba el crecimiento eco-
némico ilimitado desde el punto de vista de los recursos
y la contaminacion.

El informe Meadows y otros (1972) fue un primer
antecedente sobre la existencia de limites al crecimiento
econdmico: la hipétesis principal se vinculaba a la res-
triccién de los recursos no renovables. El debate se centrd
en tres puntos: la tasa de cambio del progreso técnico,
futuros cambios en la composicién de la produccién y
la posibilidad de sustitucién (Ekins, 1993, p. 271).

Hoy en dia el debate basicamente es el mismo; sin
embargo, los estudios empiricos sobre la existencia de
la curva ambiental de Kuznets (crecimiento y medio
ambiente), la descomposicién de las emisiones en
escala y el efecto composicién han esclarecido algo el
debate. En este sentido, se afirma que el crecimiento
econdmico no tiene por qué relacionarse con un deterioro
ambiental, sino que, por el contrario, ambos elementos
pueden coexistir con una mejora de la calidad ambiental
(Cole, 2007).

En los afios ochenta, en el informe de la Comision
Brundtland (cMMAD, 1987) se consolida el término de
desarrollo sostenible (cMMAD, 1987).3 Desde el punto
de vista econémico, se trataba de compatibilizar los
beneficios sociales de la disponibilidad de bienes y
servicios y los costos ambientales derivados de esta
produccién.

A partir de los afios noventa, los estudios de la
curva ambiental de Kuznets se generalizan, entre otras
cosas, merced a la disponibilidad de datos: Grossman
y Krueger (1995) y Shafik (1994) encontraron eviden-
cias de la curva ambiental de Kuznets (en términos de
escala, composicién y efectos técnicos). No obstante,
existen reservas acerca del punto de cambio segtin sean

3 Si bien la idea central de desarrollo sostenible es preservar la equidad
entre generaciones, este concepto deja de lado la preocupacién por la
equidad del ingreso y los niveles de pobreza en la poblacién (equidad
intrageneracional) (Markandya, 1992).
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las caracteristicas econémicas, culturales, politicas y
sociales de cada economia (Cole, Elliot y Shimamoto,
2005; Stern, 2002).*

A partir de allf, en gran parte de la literatura econé-
mica sobre variacion en la PTF, eficiencia y convergencia
se incluyen los temas ambientales y se acepta la buena
relacion entre crecimiento y medio ambiente:

— Kumar (2006) analiza el cambio en la PTF teniendo

en cuenta la produccién de bienes y servicios y la
generacion de externalidades negativas relacio-
nadas con el medio ambiente, mientras que otros
lo consideran como un costo de abatimiento de
la contaminacién. La medida tradicional de pro-
ductividad ignora la reducciéon de emisiones no
deseadas debido a la actividad de abatimiento, dado
que no hay precio para la indeseable produccién
de emisiones, excepto cuando existe un mercado
de bienes transables.
En el estudio se calcula un indice ajustado de pro-
ductividad de Malmquist para 41 paises de mayor
y menor desarrollo en el periodo 1971-1992, y se
analizan los componentes de la PTF dividiendo lo
que es progreso técnico y eficiencia (no se acepta
la hipétesis nula de que los indices son iguales
cuando se ignoran las emisiones), como resultado se
encuentra que solo seis paises (todos desarrollados)
son innovadores, mientras que esto no se cumple
en el caso de paises de menores ingresos.

— Fire, Grosskopf y Hernandez-Sancho (2004, p. 349)
proponen un indicador que mida el comporta-
miento ambiental mediante la técnica de Andlisis
Envolvente de Datos y que consiste en el cociente
entre el indice de cantidad de bienes producidos y
el de externalidades ambientales. Este indicador
muestra el grado en que un sector, firma o pafs
puede tener éxito al producir bienes contabilizando
simultdneamente los efectos negativos ambientales.
Para la aplicacion del indice utilizan los datos de
una muestra de 17 paises de la OCDE para el afio
1990. Por una parte, emplean los datos del PIB y,
por otra, los datos de emisiones ambientales, CO,
NO, SO, y consumo de energia (CE). Los resultados
evidencian que Francia y Suecia son los paises con
un mayor cociente, mientras que Grecia presenta
los peores.

— Ball y otros (2005) consideran la relacién entre
el crecimiento de la productividad y los efectos

4 Para un anilisis de los resultados sobre la estimacién de los puntos
de retorno en la curva ambiental de Kuznets, véase Cole (2007,
p. 245).

negativos en el medio ambiente. Para ello tienen
en cuenta algunos estudios donde se indica que el
crecimiento de la productividad de los factores se
encuentra sobreestimado cuando se estd ante un
incremento de externalidades negativas del tipo
ambiental (Denison, 1979, y Robinson, 1995).
Los autores parten construyendo un indice que
denominan Malmquist Cost Productivity (MCP) y
cuyo objeto es establecer una medida del aumento
de la productividad que considere las externalida-
des. Utilizando datos de panel muestran cémo la
medida de la productividad crece cuando se ignoran
las externalidades ambientales negativas. Al con-
trario, cuando los riesgos ligados a la produccién
disminuyen la productividad aumenta (Ball y otros,
2005, pp. 382-386).

— Fire, Grosskopf y Pasurka (2007), partiendo de
esta base, consideran la posibilidad de generar una
medida de la productividad teniendo en cuenta que
no existen los datos sobre los insumos utilizados en
las externalidades ambientales. Para ello proponen
la medida tradicional de la productividad en un
contexto diferente denominado “aproximacion
conjunta de la produccién”.® Utilizan datos de
planta de electricidad para el periodo 1985y 1995
con un producto: generacién neta de electricidad
y dos externalidades: CO, y NO,. Los resultados
denotan que las actividades de abatimiento de la
contaminacidn se relacionan con disminuciones en
la productividad tradicional y el cambio técnico,
aunque estas diferencias no son estadisticamente
significativas (Fire, Grosskopf y Pasurka 2007,
p. 680).

— Schuschny (2007) analiza el desempefio energético
de 37 paises de América Latina y el Caribe mediante
el empleo de indicadores de la actividad econémi-
ca, de intensidad de las emisiones de dioxido de
carbono (CO,) y de consumo de energia basado en
el uso de fuentes fésiles o limpias y alternativas.
Los resultados encontrados muestran la existencia
de paifses que han hecho esfuerzos por lograr in-
crementos en el nivel de actividad de 1a economia,
intentando sustituir el consumo energético por
tecnologias limpias.

5 Esta aproximacién tiene algunas ventajas: i) no requiere informacién
acerca del costo de las tecnologias de abatimiento; ii) no requiere
investigar sobre las propias estrategias de abatimiento; y iii) la
medida captura el efecto de abatimiento para mds de un problema
de contaminacién.
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A diferencia del trabajo de Schuschny (2007), en este
articulo los factores contaminantes (en este caso emisiones
de CO,) no se consideran como un factor a minimizar, sino
como producto no deseable o externalidad. Este enfoque
diferente obedece a que el principal objetivo de este trabajo
es realizar un ejercicio de contabilidad del crecimiento
econdémico (de ahf la eleccion de factores de produccién
clasicos como el capital y el trabajo, y de un producto
también estdndar en este tipo de literatura como es el

M1

PIB) desde una perspectiva mds amplia, donde también se
consideren los efectos negativos en términos ambientales
vinculados a dicho crecimiento econémico.

Para finalizar esta seccién creemos importante
recalcar la relevancia de enmarcar los andlisis presentes
en el contexto de una regiéon como América Latina y en
un periodo de tiempo muy significativo, que comprende
la “década perdida”, el Consenso de Washington y la
etapa de recuperacion.

Metodologia para el analisis de la eficiencia

1. Medicion de la eficiencia productiva y el cambio
técnico: el indice de Malmquist

El andlisis propuesto en esta investigacion ha requerido
la estimacion de indices de la pTF de Malmquist, para
ello se ha seguido la metodologia propuesta por Fire y
otros (1994) en virtud de la cual se mide el cambio de la
PTF entre dos periodos de tiempo, calculando el cociente
de las distancias de cada punto de datos en relacion
con una tecnologia comin. Dada una tecnologia en el
periodo ¢, el cambio en el indice de la PTF de Malmquist
(orientado al producto) entre el periodo s (el periodo
base) y el periodo f puede ser expresado como:

1 _
m() (qs’xs’qt’xl)_

1 ey
0 (qs’xx)

O bien, usando la tecnologia de referencia en el
periodo s, el indice puede ser definido como:

d3(q,.x,)

@
dg (qs ’xs)

s _
iy, (qs’x‘v’qt’xt)_

En las ecuaciones (1) y (2) la notacién dg (qt,xt)
representa la distancia de la observacién del periodo ¢
a la tecnologia del periodo s, en los términos ya defi-
nidos. De tal forma que un valor de (/m,) mayor que 1
indica un crecimiento positivo de la PTF del periodo s
al periodo #, mientras que un valor menor que 1 indica
una disminucién de la PTF.

Como han senalado Fire, Grosskopf y Roos (1998),
estos dos indices son solo equivalentes si la tecnologia
es output-neutral en el sentido de Hicks. Es decir, si las

funciones distancia del output pueden ser representadas
como d,, (q,,xt) = A(t)do (qt,xt) para todo z.

A fin de evitar imponer esta restriccion o arbitra-
riamente escoger una de las dos tecnologias, el indice
de la pTF de Malmquist es a menudo definido como la
media geométrica de estos dos indices, en el sentido de
Fisher (1992) y Caves, Christensen y Diewert (1982).
Esto es:

N s , . = 3
mo(q_v X524, x’) dé(qsv’x.s)xd(g (q‘*’xs) N

Las funciones distancia en este indice de pro-
ductividad pueden ser reorganizadas para mostrar que
lo anteriormente expresado equivale al producto del
indice de cambio de la eficiencia técnica y el indice de
cambio técnico:

K _dO(qt’xt)
%40 d3(q,.x,)

| ' @)
dy(q,%,) di(a,x,) P

En la ecuacion anterior el cociente fuera de los
corchetes mide el cambio de la medida de eficiencia
técnica orientada al output de Farrell entre el periodo
sy el t. La parte restante del indice en la ecuacién (4)
es una medida de cambio técnico, esto es, la media
geométrica del cambio en la tecnologia entre los dos
periodos, evaluados en (x,) y tambi€n en (x,).
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Fére, Grosskopf y Roos (1994) sugieren que el
cambio de la eficiencia técnica sea descompuesto en dos
componentes representados por “la eficiencia de escala 'y
la eficiencia técnica pura”.° La anterior descomposicién
implica adoptar la medida de cambio de eficiencia en
el primer término de la ecuacién (4)7 y separarla en un
componente de cambio de la eficiencia pura y en un
componente de cambio de eficiencia de escala, tal como
recogen respectivamente las siguientes ecuaciones:

di,(4.%) (s
dév (qs ’ 'xs )
Cambio de la eficiencia de escala =

d([)v (qr’xt ) / d(t)c (ql’xr) X d(;v (qt’xl)/dgc (qr’xt)
d(t)v (qt’xt)/d(t)v (qx"xs) d{;v (qt’xt)/déc (qs’xs)

Cambio de la eficiencia pura =

=

(6)

El componente del cambio de la eficiencia de escala
de la ecuacién (6) es en realidad la media geométrica
de dos medidas de cambio de la eficiencia de escala. La
primera es con relacién a la tecnologia del periodo ¢ y la
segunda con respecto a la tecnologia del periodo s.

Para la estimacién de los anteriores componentes
se recurrird al Andlisis Envolvente de Datos.® La natu-
raleza de esta técnica, conocida como DEA, estriba en
la definicién de una frontera eficiente como punto de
referencia para evaluar las variaciones observadas en el
desempeio de distintas unidades productivas (en este
caso paises).” El método de Anilisis Envolvente de
Datos no crea supuestos sobre formas funcionales, pues
se trata de un enfoque no paramétrico de la evaluacién
de desempefio; sin embargo, permite la incorporacion
de diversos insumos y productos, por lo que este caso
constituye un aspecto esencial con relacién a los ob-
jetivos del presente trabajo y la principal justificacion
para su empleo.

6 Esto solo es posible cuando las funciones distancia de las ecuacio-
nes consideradas son estimadas en relacion con una tecnologia con
rendimientos constantes de escala.

7 En este caso implica asumir un cociente de dos funciones distancia
con rendimientos constantes de escala.

8 En Schuschny (2007) se realiza una presentacién detallada de esta
técnica, asi como una excelente revision de los conceptos de produc-
tividad y eficiencia.

9 En otras palabras y en el caso que nos ocupa, el supuesto de par-
tida al aplicar esta técnica es que todos los paises que comprende la
muestra deberfan poder funcionar en un nivel éptimo de eficiencia,
que estd determinado por los paises eficientes que la integran. En
la literatura especializada, a estos paises eficientes se les denomina
“paises pares” y son los que determinan la frontera de eficiencia, de
manera que la distancia hasta la frontera eficiente representa la medida
de la eficiencia o de su falta.

Una de las ventajas relevantes de la utilizacion del
Andlisis Envolvente de Datos es que permite trabajar
con multiples insumos y productos que poseen uni-
dades distintas, no hace necesario considerar el pleno
empleo de los factores productivos, ni requiere formas
funcionales explicitas. Mientras que en cuanto a los
inconvenientes se puede decir que el método es sensi-
ble a errores de medicidn (los puntos de referencia son
altamente productivos), no permite aplicar facilmente
tests estadisticos y se identifican ineficiencias relativas
y no absolutas (Schuschny, 2007, pp. 22-23).

1. Dinamica de la distribucion de la eficiencia

A fin de entender la dindmica de la evolucién de toda
la distribucién de eficiencia se propone la utilizacion de
estimadores kernel estocdsticos, de manera andloga al
planteamiento adoptado por Birchenal y Murcia (1997)
para analizar la convergencia.

En el grifico 1 se ilustra este planteamiento, apre-
cidndose una distribucién posible de la eficiencia en dos
periodos de tiempo: ¢y t+s. La distribucién en el periodo
t indica que existe un nivel promedio de eficiencia que
comparten la mayoria de las economias consideradas y
que existen pocas que tienen elevada o baja eficiencia
en extremo. En contraste, en t+s se han agrupado las
economias con mayor eficiencia, asi como aquellas
menos eficientes, conformando dos grupos claramente
diferenciados donde han desaparecido los grupos de
eficiencia media.

GRAFICO 1
Cambio en la distribucién de eficiencia

Eficiencia

t 145 tiempo

Fuente: elaborado sobre la base de J.A. Birchenal y G.E. Murcia,
“Convergencia regional: una revision del caso colombiano”, Archivos
de macroeconomia, N° 69, Bogotd, D.C., Departamento Nacional de
Planeacion, 1997.
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Asimismo, las flechas representadas en el grafico 1
muestran la dindmica interior de la distribucién. Por
ejemplo, las flechas 2 y 3 indican la “movilidad” de las
economias en el interior de la distribucién y las flechas 1 y
4 indican la “persistencia’ de las economias que conservan
su posicién original entre los periodos ¢ y #+s.

IV

Para analizar esta dinamica, sin distorsionarla, se
propone dividir el espacio de eficiencia en un nimero
infinito de regiones o un continuum. En este caso, la
matriz correspondiente de probabilidades de transicién
tenderd a un continuum de filas y columnas, convirtién-
dose en un kernel estocdstico.

Datos y resultados empiricos

A la hora de aplicar esta metodologia al anélisis del
crecimiento de la productividad (PTF) para un conjunto
de paises latinoamericanos (1980-2004), se han utilizado
los datos correspondientes al PIB (expresado en dolares
constantes de 2000) y a las emisiones de CO, (kr) como
principales externalidades.! Respecto de los insumos,
estos estdn representados por el total de la fuerza labo-
ral y por la formacién bruta de capital (expresada en
dolares constantes de 2000). Los anteriores datos han
sido generados por el Banco Mundial en colaboracién
con otras agencias internacionales.!!

En el cuadro I del apéndice estadistico se presenta
un andlisis descriptivo de las estadisticas basicas de las
variables utilizadas para los 18 paises latinoamericanos
considerados.

A partir de estas variables se estima el cambio de
la PTF y su descomposiciéon (cambio de la eficiencia,
cambio tecnoldgico, cambio de la eficiencia pura y
cambio de la eficiencia de escala) para el conjunto de
paises considerados en la muestra. Esa estimacion se ha
realizado contemplando una aproximacion clasica (que
denominaremos normal) en la que el tnico producto
considerado es el PIB y otra alternativa (que denomina-
remos ambiental) en la que se incorpora un producto
adicional no deseable, representado por las emisiones
de CO, que acompafian a dicho crecimiento.

1.  Analisis de la PTF y de la eficiencia

Se comienza el andlisis considerando la descomposicién
del crecimiento de la PTF por afio recogida en el cuadro 1.

10 Las emisiones de diéxido de carbono son aquellas derivadas del
empleo de combustibles fosiles y de la fabricacién de cemento. Se
incluye el diéxido de carbono producido durante el consumo de
combustibles en estado sélido, liquido o gaseoso.

T Los autores agradecen expresamente a estas instituciones su
amabilidad al facilitar el acceso a las bases de datos Indicadores del
desarrollo mundial y Finanzas del desarrollo mundial.

En primer lugar, se presentan los resultados del cambio
experimentado para el periodo (1980-2004), efectuando
también estimaciones del cambio alcanzado en distintos
subperiodos a fin de aportar una mayor informacion
sobre el comportamiento de estas variables.!2

En términos generales, puede decirse que no hay
grandes diferencias en las magnitudes estimadas con los
dos indices empleados, de modo que en ambos casos
la pTF media durante todo el periodo considerado ha
sufrido una pequeiia reduccién (al descomponer la PTF
se observa que utilizando el indice normal esta reduccion
se explicaria por la disminucién de la eficiencia técnica,
la eficiencia técnica pura y la debida a la escala; por el
contrario, al utilizar el indice ambiental es el cambio
tecnoldgico el responsable de esta aminoracion de la PTF).
Si bien los resultados finales no son dispares, segtin sea
la medida utilizada de PTF las conclusiones preliminares
y por tanto las recomendaciones de politica, asi como
de incentivos, pueden ser distintas.

Al analizar el periodo completo, se observa que en
los subperiodos 1981-1982 y 1982-1983 son de creci-
miento en la PTF (cercano al 10%) en ambos escenarios,
aunque en el caso del indice ambiental el incremento es
superior, especialmente en el subperiodo 1981-1982. El
subperiodo 1986-1987 es el de mayor pérdida de PTF
(cercana al 7%) y también en ambos indices, lo que
parece indicar cierta evolucion negativa de los principales
indicadores macroecondmicos en lo que se ha dado en
Ilamar la “década perdida”. Al contrario, en el decenio
de 1990 se advierten pérdidas importantes en la PTF en el
subperiodo 1996-1997 y recuperacion en el subperiodo
1998-1999. Esto parece coincidir con los procesos de

12 Una interpretacién sencilla de los resultados es considerar a
los valores superiores a la unidad como mejoras experimentadas
en su crecimiento, y los menores que uno como retrocesos en ese
crecimiento.
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crisis financieras y bancarias y su superacion tanto a
nivel latinoamericano como mundial.

Llama la atencidén que tanto en los subperiodos de
ganancia como de pérdida de productividad la mayor
influencia proviene del cambio tecnoldgico o, lo que
es igual, la variacién del cambio tecnoldgico es mucho
mds pronunciada que la variacién del cambio de la
eficiencia.

A fin de profundizar en el andlisis, en el cuadro 2 se
aprecia la descomposicién del crecimiento de la PTF para
cada uno de los paises considerados y para el conjunto
de ellos. En este caso, se comprueba la inexistencia
de grandes diferencias en las magnitudes estimadas
con los dos indices empleados de manera similar a los
datos del cuadro 1. Sin embargo, hay algunos paises
cuyo comportamiento requiere algunos comentarios.
Utilizando el indice normal, en el Estado Plurinacional
de Bolivia se observa un pequefio incremento medio de

la PTF, y utilizando el indice ambiental, la PTF registra
una disminucion.

En el caso del Ecuador y de la Republica Bolivariana
de Venezuela la situacién es la siguiente: en el Ecuador
los incrementos en la PTF se producen en ambos es-
cenarios; sin embargo, el indice ambiental muestra
un claro comportamiento ascendente con una tasa
media del 2,3% para todo el periodo y muy superior a
la medicidn a través del PIB, lo que parece indicar un
esfuerzo importante por parte del Ecuador en materia de
eficiencia cuando se tienen en cuenta las externalidades
ambientales. Mientras que en la Republica Bolivariana
de Venezuela si bien se observa una disminucion de la
PTF en ambos escenarios, su comportamiento es mucho
mejor cuando se incorporan las emisiones, ya que la
caida de la PTF es del 2,8% considerando dnicamente
el PIB y solo del 0,7% cuando se incorpora el indice
ambiental.

CUADRO 1
Descomposicion del crecimiento de la PTF por ano: crecimiento medio anual, 1980-2004

Periodo Resumen indice Malmquist (indice normal) Resumen indice Malmquist (indice ambiental)

EFFCH TECHCH PECH SECH TFPCH EFFCH TECHCH PECH SECH TFPCH
1980-1981 1,032 0,958 0,983 1,05 0,989 1,023 0,972 1,007 1,016 0,995
1981-1982 0,959 1,141 0,96 0,999 1,093 0,961 1,157 0,977 0,983 1,112
1982-1983 0,942 1,169 0,958 0,983 1,101 0,918 1,207 0,911 1,008 1,108
1983-1984 1,038 0,938 1,061 0,978 0,974 1,117 0,871 1,097 1,018 0,973
1984-1985 0,955 1,05 0,977 0,978 1,003 0,99 1,006 1,02 0,971 0,997
1985-1986 1,028 0,951 1,037 0,991 0,977 0,986 0,971 0,977 1,009 0,957
1986-1987 0,965 0,956 0,986 0,979 0,923 0,986 0,943 1 0,986 0,93
1987-1988 0,861 1,179 0,922 0,934 1,016 0,906 1,141 0,945 0,959 1,035
1988-1989 0,916 1,123 0,836 1,095 1,029 0,807 1,287 0,789 1,022 1,038
1989-1990 1,081 0,895 1,182 0,914 0,967 1,03 0,947 1,146 0,899 0,975
1990-1991 1,332 0,713 1,153 1,155 0,95 1,348 0,705 1,164 1,158 0,95
1991-1992 0,976 0,958 0,998 0,978 0,935 1,068 0,884 1,043 1,024 0,944
1992-1993 0,992 0,98 0,97 1,023 0,971 0,911 1,076 0,932 0,977 0,981
1993-1994 0,77 1,255 0,888 0,868 0,966 0,759 1,274 0,873 0,869 0,966
1994-1995 1,189 0,823 1,096 1,085 0,978 1,188 0,818 1,103 1,076 0,971
1995-1996 0,962 1,086 1,01 0,952 1,044 0,963 1,09 1,019 0,945 1,049
1996-1997 1,078 0,855 1,029 1,047 0,922 1,214 0,76 1,09 1,113 0,922
1997-1998 1,047 0,909 1,019 1,028 0,952 1,058 0,908 1,035 1,022 0,96
1998-1999 0,957 1,155 1,035 0,925 1,105 0,91 1,207 0,998 0,912 1,098
1999-2000 1,002 1,014 0,955 1,05 1,016 1,041 0,963 1,002 1,039 1,002
2000-2001 0,98 1,028 0,954 1,027 1,008 1,014 0,994 0,968 1,047 1,008
2001-2002 0,843 1,205 0,874 0,964 1,016 0,87 1,164 0,935 0,93 1,012
2002-2003 1,12 0,911 1,127 0,994 1,02 0,988 1,043 0,966 1,023 1,031
2003-2004 1,035 0,945 0,999 1,036 0,978 1,126 0,862 1,082 1,041 0,971
Media 0,996 1 0,997 0,999 0,996 1 0,998 1 1 0,998

Fuente: elaboracion propia sobre datos de las bases World Development Indicator (wpi) y Global Development Finance (GDF) del Banco
Mundial.

PTF: productividad total de los factores.

EFFCH: cambio en la eficiencia técnica.

TEHCH: cambio tecnolégico.

PECH: cambio en la eficiencia técnica pura.

SECH: cambio en la eficiencia de escala.

TFPCH: cambio en la productividad total de los factores.
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CUADRO 2
Descomposicion del crecimiento de la PTF por pais:
crecimiento medio anual, 1980-2004

Pais Resumen indice Malmquist (indice normal) Resumen indice Malmquist (indice ambiental)

EFFCH TECHCH  PECH SECH TFPCH EFFCH TECHCH  PECH SECH TFPCH
Argentina 1 0,997 1 1 0,997 1 0,998 1 1 0,998
Bolivia (Est. Plur. de) 1,007 0,995 1 1,007 1,001 1 0,996 1 1 0,996
Brasil 0,994 1,009 1 0,994 1,003 0,999 1,001 1 0,999 1
Chile 0,999 1,004 0,999 1 1,002 0,997 1,002 1 0,997 1
Colombia 0,997 1 0,996 1,001 0,997 0,995 1,001 0,995 1 0,996
Costa Rica 0,985 1,004 0,989 0,996 0,989 0,985 1,002 0,99 0,995 0,986
Repiiblica Dominicana 0,998 0,997 1 0,998 0,996 1,005 0,992 1,004 1,001 0,997
Ecuador 1,001 1,006 1,005 0,996 1,006 1,013 1,009 1,012 1,001 1,023
El Salvador 0,987 0,998 0,987 1 0,986 0,99 0,997 0,99 1 0,987
Guatemala 0,991 0,998 0,991 1 0,989 0,997 0,995 0,995 1,002 0,992
Honduras 0,99 0,998 0,982 1,009 0,988 1 0,994 0,994 1,006 0,994
Meéxico 1,006 0,99 1 1,006 0,995 1,004 0,984 1 1,004 0,989
Nicaragua 0,997 0,991 1 0,997 0,988 1 0,995 1 1 0,994
Panama 0,994 1,009 1 0,994 1,003 0,995 1,006 1 0,995 1,001
Paraguay 1,009 1,002 1,012 0,996 1,011 1,011 1,003 1,014 0,997 1,014
Pertd 0,994 0,997 0,999 0,995 0,991 0,998 0,993 1 0,999 0,991
Uruguay 1,006 1,009 1,002 1,004 1,015 1,006 1,01 1,002 1,004 1,015
Venezuela (Rep. Bol. de) 0,984 0,989 0,986 0,997 0,972 1 0,993 1 1 0,993
Media 0,996 1 0,997 0,999 0,996 1 0,998 1 1 0,998

Fuente: elaboracion propia sobre datos de las bases World Development Indicator (wpr) y Global Development Finance (GDF) del Banco

Mundial.

PTF: productividad total de los factores.

EFFCH: cambio en la eficiencia técnica.

TEHCH: cambio tecnolégico.

PECH: cambio en la eficiencia técnica pura.

SECH: cambio en la eficiencia de escala.

TFPCH: cambio en la productividad total de los factores.

Al descomponer la PTF se observa un patrén de
comportamiento diferente del comentado en el cuadro 1.
En el caso del Ecuador, se observa que parte de la mejora
se debe especialmente al cambio de eficiencia, que a
su vez se explica en mayor medida por el cambio de la
eficiencia técnica pura en el caso del indice ambiental;
mientras que teniendo en cuenta el indice normal, el
cambio positivo (aunque mucho menor) obedece basi-
camente al progreso técnico. En el caso de la Republica
Bolivariana de Venezuela se llega a la misma conclusidn,
en el indice normal la caida se justifica tanto por efi-
ciencia como por tecnologia, mientras que a la hora de
usar el indice ambiental la eficiencia (eficiencia pura)
compensa la caida del cambio técnico.

En el caso de 1a Repuiblica Dominicana la situacién
también es bastante clara: en el indice ambiental el buen
comportamiento de la eficiencia técnica (pura) ayuda a
compensar la caida del cambio técnico, mientras que en
el indice normal el comportamiento de ambos elementos
es muy parecido.

En resumen, puede decirse que los resultados
obtenidos para la totalidad del periodo considerado
muestran, en general, bastante consistencia al comparar
las dos medidas utilizadas (con la salvedad ya sefialada
del Estado Plurinacional de Bolivia). Cabe mencionar
que los paises en que la PTF experimenta un mayor
incremento en la evolucién son el Uruguay (obtiene
1,015 en los dos indices) y el Ecuador (1,006 en el indice
normal y 1,023 en el indice ambiental); por su parte, en la
Republica Bolivariana de Venezuela la PTF experimenta
una disminucién de 0,972 con el indice normal y tan
solo de 0,993 con el indice ambiental.

Concluyendo, se puede decir que el comportamiento
de la regién ha sido mds bien débil en cuanto a creci-
miento de la PTF durante estos afios, tanto desde el punto
de vista del cambio tecnoldgico como de la eficiencia
técnica, aunque esta dltima juega un papel mucho mas
importante a la hora de utilizar el indice ambiental. Esto
dltimo se comprueba con mayor nitidez en el caso de
paises que se encuentran mds alejados de la media.
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2. Analisis agregado de la eficiencia técnica en
América Latina

El empleo de técnicas no paramétricas para analizar el
crecimiento de la PTF permite disponer de informacion sobre
la evolucién que ha experimentado la eficiencia técnica
en América Latina (véase el grafico 2). La comparacion
entre las magnitudes obtenidas con los dos indices permite
ver una tendencia muy similar a lo largo del tiempo, si
bien en términos generales el indice ambiental arroja unas
cifras algo superiores al indice normal.

En el grafico 2 se observan varias etapas en la
trayectoria de esta variable, siendo los afios 1989 y
1994 donde ambas medidas coinciden y vienen pre-
cedidas de una disminucién importante en la PTF. Sin
el propésito de hacer un andlisis detallado, se puede
decir que el primer cambio de tendencia coincide con
el final de la década y la aplicacién de politicas vin-
culadas al Consenso de Washington, mientras que el
cambio de tendencia en el afio 1994 podria explicarse
por politicas expansivas que desembocan en 1995 con
la crisis financiera. Otro cambio de tendencia se da en
2002, donde el comportamiento de América Latina
coincide con indicadores macroecondmicos estables en
la mayor parte de la region. Otro punto a considerar es
que la diferencia entre el indice ambiental y el normal
es mayor en la década de 1990 que en la de 1980, por
lo que puede pensarse que el esfuerzo de eficiencia en
materia de emisiones ha sido mucho més relevante a

GRAFICO 2

consecuencia de ciertas regulaciones y coincide con
una mayor preocupacion por mejorar los estandares en
materia ambiental, aunque en todo caso cabe recordar
que esas mejoras (o menores pérdidas) obedecen mas
a la eficiencia técnica (especialmente la eficiencia
técnica pura) que al progreso técnico.

Analizada la evolucién de la eficiencia técnica,
suscita interés comprobar si esta ha favorecido la asi-
milacidn de la tecnologia ya existente de los paises mas
préximos a la frontera (proceso de convergencia) y, por
tanto, la convergencia en eficiencia.

A fin de conocer la dispersion existente, en el
gréafico 3 se recoge la sigma-convergencia a partir de
la desviacidn tipica del logaritmo del indicador de
eficiencia.

En el grifico 3 se comprueba que en estos afios
se han producido marcados cambios de tendencia en
la evolucién de la eficiencia técnica. Al comparar las
magnitudes obtenidas con los dos indices, nuevamente se
observa una tendencia muy similar a lo largo del tiempo,
si bien en términos de convergencia el indice ambiental
arroja unas cifras levemente superiores al indice normal.
En dicha tendencia se refleja cémo durante los periodos
1983-1987, 1989-1992 y 1994-1998 se viven etapas de
mejora de eficiencia que favorecieron la reduccién de
las diferencias entre los paises. Entre esos periodos se
produce un aumento de la eficiencia de los paises mds
préximos a la frontera, lo que vuelve a acentuar las
desigualdades.

Evolucién del indice de eficiencia media por afo,

1980-2004
1 -
0,9 4
0,8 1
0,7 4
0,6 1
0,5
0.4 1
0,3
0,2 4
0,1
0 — T

1980 1982 1984 1986 1988 1990

—4@— Eficiencia media indice normal

1992 1994 1996

1998 2000 2002 2004

—— Eficiencia media indice ambiental

Fuente: elaboracién propia sobre datos de las bases World Development Indicator (wpr) y Global Development Finance (GDF) del Banco Mundial.
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GRAFICO 3

Evolucion de la convergencia sigma del indice de eficiencia media

por ano, 1980-2004
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Fuente: elaboracion propia sobre datos de las bases World Development Indicator (wpr) y Global Development Finance (GDF) del Banco Mundial.

Un punto a destacar es que, en todo el periodo, la
convergencia con el indice ambiental es mayor que con el
indice normal y que en los periodos de mayores niveles de
convergencia (1987, 1992, 1998); contando un intervalo
de cinco afios (dos afios anteriores y dos posteriores), la
diferencia entre la convergencia ambiental y normal se
amplia: por consiguiente, a mayor nivel de convergencia
mayor diferencia entre los indices, lo que parece indicar
que el proceso de convergencia se produce con mayor
facilidad con el indice de convergencia ambiental que
con el indice de convergencia normal.

Teniendo en cuenta no solo las medidas de con-
vergencia, sino también la distribucién de la eficiencia
técnica (cambio en la forma de la distribucion y dindmica
distributiva en el interior de esa distribucién) (Quabh,
1993 y 1997),13 a continuacién se presenta la dindmica
de la distribucién de la eficiencia técnica mediante la
estimacion de funciones de densidad kernel siguiendo
la propuesta de Lucy, Aykroyd y Pollard (2002). Con
las especificaciones sefialadas, en el gréafico 4 se denota
la convergencia (divergencia) y la persistencia (movili-
dad) en el nivel de eficiencia técnica alcanzado por los
paises latinoamericanos durante los periodos parciales
1980-1992, 1992-2004 y 1980-2004.

13 Segiin Quah (1997), pueden existir coaliciones o clubes de conver-
gencia formados endégenamente a través de todos los paises, y las
dindmicas de convergencia diferentes dependeran de la distribucién
inicial de las caracteristicas de los paises.

Para facilitar la interpretacioén del citado grafico,
una estrategia es ilustrar los casos extremos en que toda
la distribucién presenta respectivamente movilidad,
persistencia y convergencia. En esta situacion, la persis-
tencia se traduciria en que toda la distribucién mantiene
sus caracteristicas entre los periodos ¢ y #+s, los paises
eficientes siguen siendo eficientes y los poco eficientes
siguen siéndolo; en el caso de la movilidad tendriamos
una reversion total en las condiciones iniciales de los
paises, de manera que los considerados como poco efi-
cientes en el periodo 7 se convertirian en eficientes en el
periodo #+s, mientras que los considerados eficientes se
convertirfan en poco eficientes.!# Finalmente, si con el
paso del tiempo la distribucién se concentra alrededor
de un plano paralelo al eje 7, mientras que inicialmente
la eficiencia se distribuia normalmente en la totalidad de
la seccion cruzada (es decir, el agrupamiento se presenta
alrededor del valor 7+s=1), se dice que la distribucién
converge hacia la misma igualdad en los niveles de
eficiencia de los paises.

Si bien es dificil generalizar dado que el compor-
tamiento del conjunto de paises es bastante heterogéneo
durante el periodo considerado, parece detectarse una

14 Segtin Birchenal y Murcia (1997) una forma sencilla de apreciar
los anteriores fendmenos es observando si las lineas de contorno de
la distribucion se concentran sobre la linea de 45 grados trazada en el
plano 7 —t+s (en este caso, la distribucién persiste durante los periodos).
Abhora, si las lineas de contorno de la distribucién se concentran sobre
una linea perpendicular a la de 45 grados, estaremos ante movilidad
total dentro de la distribucion.
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GRAFICO 4

Dinamica de la distribucion de

la eficiencia: funciones de densidad por kernel
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Fuente: elaboracién propia sobre datos de las bases World Development Indicator (wpi) y Global Development Finance (GDF) del Banco

Mundial.

pauta de movilidad respecto del nivel de eficiencia
alcanzado con el paso de los afios con cierto grado de
convergencia hacia niveles mas altos de eficiencia (este
fenémeno se refleja en el progresivo acercamiento al eje
trazado en los graficos de las puntuaciones que definen
las distintas curvas de nivel).

Cuando consideramos el indice de eficiencia técnica
normal durante todo el periodo se detecta un patrén
de convergencia con cierta polarizacién hacia valores
mds elevados de eficiencia técnica. Al distinguir entre
subperiodos se observa movilidad en la distribucién,
sobre todo en el periodo 1992-2004.

Por otra parte, cuando se considera el indice de
eficiencia técnica ambiental durante todo el periodo, se
constata un patrén de convergencia con una polarizacién
hacia valores mas elevados de eficiencia técnica; esta
polarizacién no es pronunciada como en el caso ante-
rior. Al distinguir entre periodos, también se observa
nuevamente mas movilidad en la distribucién en el
periodo 1992-2004. Para finalizar, resulta interesante
observar cémo los paises ubicados en la parte alta de la

distribucién no convergen claramente hacia la igualdad
en los niveles de eficiencia, especialmente en el caso de
utilizar el indice de eficiencia técnica ambiental.

3. Analisis desagregado de la eficiencia técnica
en América Latina a nivel de pais

A fin de contar con informacién individual sobre la efi-
ciencia técnica de cada uno de los 18 paises de América
Latina analizados, en los cuadros II y III del apéndice
estadistico se recogen los indices normal y ambiental
respectivamente para cada uno de los 25 afios conside-
rados durante el periodo comprendido entre 1980-2004.
En los citados cuadros es posible sefialar a la Argentina
como el pafs situado en la frontera de eficiencia durante
todo el periodo, de manera que los acercamientos a la
frontera del resto de paises van a estar relacionados con
el desarrollo tecnolégico de este pais.

La estimacién de la eficiencia desagregada por
afios y por paises y para los indices considerados per-
mite analizar si realmente las dos medidas propuestas
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CUADRO 3

Contraste de Wilcoxon de diferencias entre la medicion

de la eficiencia técnica (ET) normal y ambiental por pais, 1980-2004

ET normal ET ambiental ET normal  ET ambiental Contraste estadistico de Wilcoxon Valor P

Argentina - - - - - -
Bolivia (Est. Plur. de) 1,0 1,0 20,9 30,1 427.5 0,006131472
Brasil - - - - - -
Chile 0,833 0,938 22,4 28,6 390,0 0,133593
Colombia 0,78 0,852 23,44 27,56 364,0 0,321335
Costa Rica 0,869 0,882 24,54 26,46 336,5 0,640475
Republica Dominicana 0,704 0,847 18,62 32,38 484.5 0,000874616%
Ecuador 0,481 0,735 17,38 33,62 515,5 0,0000851074*
El Salvador 0,968 0,968 25,08 25,92 323,0 0,836961
Guatemala 0,814 0,832 24,36 26,64 341,0 0,586772
Honduras 0,566 0,679 22,76 28,24 381,0 0,182123
Meéxico - - - - - -
Nicaragua 1,0 1,0 24,5 26,5 337,5 0,580007
Panama - - - - - -
Paraguay 0,56 0,564 24,94 26,06 326,5 0,793175
Peru 0,719 0,722 25,02 25,98 3245 0,823365
Uruguay - - - - - -

Venezuela (Rep. Bol. de) - - —

Fuente: elaboracién propia sobre datos de las bases World Development Indicator (wpr) y Global Development Finance (GDF) del Banco

Mundial.
W test: Contraste estadistico de Wilcoxon.

2 Nivel de confianza del 95,0%.

presentan diferencias significativas a nivel de pais.
Con tal fin se propone la utilizacién del contraste de
Wilcoxon como aproximacién no paramétrica para
muestras apareadas.!?

I5En el presente caso se dispone de 7 parejas de valores (x> ;) que se
pueden considerar como una variable medida en cada sujeto con dos
métodos diferentes. Para ello se considera el conjunto de las diferencias
entre los pares muestrales, se ordenan sus valores absolutos de menor
amayor y se les asignan rangos. Finalmente, se asocia a cada rango el

Los resultados del contraste de Wilcoxon presentados
en el cuadro 3 permiten inferir que para el caso del Estado
Plurinacional de Bolivia, 1a Reptiblica Dominicana y el
Ecuador se rechaza la hipétesis de que los dos indices
produzcan las mismas estimaciones de la eficiencia
técnica durante los afos considerados.

signo de la diferencia correspondiente y el estadistico W es el menor
de los valores: suma de los rangos positivos y suma de los rangos
negativos (rechazdndose H, si W es demasiado pequefio).
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Conclusiones

En este trabajo se ha tratado de aportar evidencia que
permita determinar si la consideracién de medidas de la
eficiencia y la productividad que incorporen elementos
medioambientales tienen diferencias significativas en
la valoracién de las economias de la regién. En primer
lugar, se ha reflexionado sobre la importancia de utilizar
estas medidas en el andlisis del crecimiento econémico
e incluir en €l el empleo de medidas que consideren las
externalidades ambientales con miras al objetivo de
eficiencia y convergencia.

Para ello se ha analizado el crecimiento de la PTF
de un conjunto de paises de América Latina entre 1980
y 2004, construyendo indices de productividad de
Malmquist en que se incorporan factores ambientales,
calculados mediante técnicas no paramétricas de pro-
gramacion lineal.

Esta aproximacién ha permitido obtener informacién
sobre el comportamiento de cada una de las economias
latinoamericanas cuando se trata no solo de maximizar
un producto deseable como el PIB, sino también de mi-
nimizar las externalidades vinculadas a este proceso de
crecimiento, como es la contaminacién ambiental.

Concretamente, se ha observado que la incorporacion
de factores ambientales en la medicién de la eficiencia
y el cambio productivo hace que algunos paises de la
regidn vean mejorar sus estimaciones de manera signi-
ficativa en comparacién con las obtenidas por métodos
m4s tradicionales donde solo se tiene en cuenta el PIB
generado como magnitud de crecimiento.

También es importante destacar la diferencia entre
“eficiencia técnica pura” y “progreso técnico” ala hora
de considerar modificaciones en la PTF calculada con y
sin la variable ambiental.

Pensamos que esta nueva perspectiva incorpora un
elemento de sostenibilidad que seria importante tener en
cuenta cuando se valora el crecimiento de la eficiencia
y la productividad en la region, y se definen politicas
de actuacién en este dmbito.

Por otra parte, estas medidas se completan con un
andlisis de convergencia sigma, que permite analizar el
comportamiento de las dos medidas (indices ambiental y

normal) teniendo en cuenta la evolucién de la convergencia
en materia de eficiencia. También se ha incluido andlisis
de kernel estocdsticos que hace posible concluir que los
patrones de convergencia son distintos en ambos casos.

Finalmente, se concluye con una reflexién sobre
el concepto de sensibilidad ambiental, haciendo uso de
algunas ideas previas recogidas en trabajos como los de
Prieto y Zofio (1996), en que se modelizan los efectos
de la regulacién ambiental como fronteras tecnoldgicas
construidas mediante funciones de produccién no para-
métricas estimadas mediante DEA, que permiten definir
lo que se podria denominar como Indice de Sensibilidad
de Eficiencia Ambiental (ISEA):

E
ISEA=—4 @)
EN

En el citado indice, la eficiencia ambiental E 4 S€
mide como la capacidad para incrementar los productos
deseados como el Producto Nacional Bruto (PNB) y
disminuir los no deseados (CO,), y la eficiencia normal
Ey; como la capacidad de incrementar los productos
deseados (PNB), ignorando los no deseados.

El 1SEA nos muestra el efecto sobre el nivel de
eficiencia al ignorar los productos no deseados. En el
cuadro IV del apéndice estadistico se observa que en
numerosas ocasiones el indice toma un valor igual a 1,
lo que nos indica que la eficiencia normal y ambiental
es la misma y por tanto ignorar el impacto de las exter-
nalidades negativas no ha tenido efectos en la medicién
de la eficiencia utilizando estas dos aproximaciones
propuestas.

Sin embargo, cuando el indice toma un valor mayor
que 1 indica que no contemplar las externalidades negativas
conduce a resultados de eficiencia normal y ambiental
muy diferentes (tanto mayor cuanto mas elevado sea dicho
valor). Un ejemplo de disparidad importante entre las
dos mediciones de la eficiencia propuesta seria el caso
del Ecuador donde el ISEA reviste valores superiores a
2 en los afios 1982, 1984 y 2002.
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Grupos de desempeiio
economico en los paises
de América: 1955-2003

Juan Gabriel Brida, Silvia London y Wiston Adridn Risso

| objetivo de este trabajo es estudiar la dinamica econdmica
de un grupo de paises de América Latina durante el periodo 1955-
2003. Para ello se introduce un concepto alternativo de desempefo
econdémico basado en la nociéon de regimenes dinamicos. Estos
regimenes estan definidos por las tasas de crecimiento y los niveles del
producto interno bruto (PIB) per capita. Mediante la introduccion de un
método no paramétrico de clusters se pueden detectar principalmente
dos grupos de desempefio cuya evolucion es estudiada. Uno de ellos,
identificado como el grupo de paises con alto desempefio, muestra
una estructura relativamente homogénea. Al contrario, el segundo
grupo presenta una alta dispersion en sus desempefios, sugiriendo la
existencia de subclusters y cierta divergencia entre ellos. Ademas, se
advierte que hay movilidad entre los grupos de bajo y alto desempefio,

y que la distancia entre clusters se incrementa en el tiempo.
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I

Introduccion

Durante los afios ochenta y noventa, uno de los temas de
mayor interés dentro de la literatura sobre crecimiento
econdmico ha sido la hipétesis de la convergencia. En
el postulado principal de este enfoque, corolario del
modelo neocldsico de Ramsey-Solow, se sefiala que los
paises pobres experimentan o son potencialmente aptos
para experimentar tasas de crecimiento mas altas que los
paises ricos, producto de la libre circulacién de tecnologia
y conocimiento. En numerosos estudios empiricos se
aval6 dicha hipétesis, en algunos completamente y en
otros de forma parcial (Barro y Sala-i-Martin, 1995).

Sin embargo, la gran disparidad observada en las
tasas de crecimiento y los marcados incrementos en la
desigualdad de ingresos per cépita entre los paises a nivel
mundial permiten cuestionar la existencia de mecanismos
endégenos inexorables que reduzcan las diferencias interna-
cionales (Lucas, 2002). Muy por el contrario, la evidencia
empirica marcé tendencias divergentes en el desempefio
econdmico de dichos paises. Este hecho, junto con otras
fuertes criticas tedrico-empiricas al modelo de crecimiento
neoclasico, dio lugar a un nuevo campo de investigacion
dentro de la teorfa del crecimiento econdmico: la teoria
del crecimiento end6geno (TCE) (Romer, 1994).

Desde esta nueva perspectiva tedrica fue posible
encontrar las causas por las cuales diferentes economias,
incluso partiendo de condiciones iniciales y pardmetros
similares, podrian llegar a divergir en su comportamiento
agregado. A pesar de este avance, los primeros estudios
econométricos realizados no fueron ampliamente satis-
factorios, por lo que el grado de explicacién alcanzado
no diferfa sustancialmente de los anteriores modelos de
crecimiento (Amable y Guellec, 1992; Solow, 1992).
Durante mas de dos décadas, la TCE continud sus avances
tedricos, centrando su atencidn en las fuentes endégenas
del crecimiento como explicacién para las divergencias
internacionales (Aghion y Howitt, 1999).

[ El presente trabajo ha sido financiado por la Free University of
Bolzano (proyecto: “Crecimiento econdmico, régimen de convergencia
y andlisis de clusters”).

Paralelamente a los avances tedricos y empiricos
en la TCE, D. Quah (1996 y 1997) introdujo una nove-
dosa metodologia de andlisis con la que se identifican
clubs de convergencia (grupos de paises que presentan
un desempefio econdémico similar en el largo plazo)
sobre la base de modelar directamente la dindmica de
la distribucion (seccidn de corte transversal) de los
paises. A partir de este trabajo, el autor demuestra que
la existencia de convergencia es compatible con ingresos
per cépita que permanecen o aumentan en el tiempo. La
dindmica de los clubs de convergencia y las causas que
los provocan, asi como la existencia de trampas inexo-
rables de pobreza, se convirtieron en el resultado final
(bottom line) de la investigacién econémica (Howitt y
Mayer-Foulkes, 2004, entre otros).

La principal diferencia entre los trabajos estandar
sobre convergencia econémica y el enfoque anterior radica
en que mientras en los primeros el andlisis se basa en la
existencia de un modelo teérico subyacente, el segundo
enfoque se concentra en la dindmica misma, indepen-
dientemente del modelo que sustente tal dindmica.

El trabajo aqui desarrollado se enmarca dentro de
esta dltima linea de investigacion. Su objetivo es analizar
la dindmica de los clubs de convergencia desde la pers-
pectiva del desempefio econémico, con el propésito de
obtener clubs de desempefio. Se introduce el concepto
de régimen econémico cuyo cardcter bidimensional
amplia la interpretacién del desempefio econémico. Para
este fin se analizan el comportamiento de las tasas de
crecimiento y los niveles de ingreso per cdpita para un
grupo de paises de América Latina, a partir de un método
estadistico (no paramétrico) no tradicional: el arbol de
expansion minima y el arbol jerarquico.

El trabajo se organiza de la siguiente manera:
en la seccidn II se presenta una breve discusién sobre
el concepto de convergencia y su testeo empirico, en
particular para los paises de América. En la seccién 111
se describe el método propuesto, mientras que en la
seccién IV se exponen los resultados. Por dltimo, en la
seccién V se rescatan las principales conclusiones y las
lineas futuras de investigacion.
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La hipotesis de la convergencia: antecedentes

Una primera aproximacion al andlisis de la hipétesis de
la convergencia proviene de la idea de que los paises més
pobres deberian crecer —dada la circulacion internacional
de tecnologias y conocimiento— mads rdpidamente que los
paises ricos, de modo que a largo plazo convergerian en
el nivel de producto per cépita. Esta idea ya era esbozada
por los economistas clasicos como Adam Smith y John
Stuart Mill, quienes consideraban que una distribucién
equitativa era consecuencia natural de la evolucién y el
progreso econdémico (De Long, 1997). Desde un punto
de vista tedrico, el concepto de convergencia toma fuerza
a partir de los desarrollos del modelo neoclésico de cre-
cimiento, el cual predice que si todos los paises poseen
los mismos parametros en las funciones de produccion
y utilidad, los paises mds atrasados crecerdn a una tasa
superior que los de mayores ingresos, por lo que el ingreso
per cépita tiende a igualarse a largo plazo.

La clave de esta prediccién se encuentra en la pro-
ductividad del capital: dado que los paises pobres cuentan
con un acervo (sfock) de capital menor que los ricos, su
productividad serd mayor. Por tal motivo, la inversién fisica
en este contexto serd alta, impulsando una tasa de creci-
miento elevada. Asi, a partir de una tnica diferencia entre
paises originada en su nivel inicial de ingreso per cépita
y considerando la existencia de rendimientos marginales
decrecientes en el factor acumulable (capital), los paises
pobres tenderdn en el largo plazo a igualar a los ricos.

La convergencia presenta matices en su interpretacion.
Por ello, siguiendo a Barro y Sala-i-Martin (1995), se
incorporan al anélisis los conceptos de 3 convergenciay ¢
convergencia: se dice que existe  convergencia absoluta
si los paises pobres tienden a crecer mas rapido que los
ricos, mientras que o convergencia se da en un grupo de
paises si la dispersion de sus niveles de PIB real per cdpita
estd disminuyendo. La relacién entre ambos conceptos es
claramente intuitiva: si los niveles de PIB per cdpita estan
emparejandose a lo largo del tiempo (o convergencia),
esto se debe a que la economia mas pobre esta creciendo
mas répido que la rica (3 convergencia). Una condicién
necesaria para la existencia de ¢ convergencia es la exis-
tencia de P convergencia, mientras que la existencia de
esta dltima tenderd a generar ¢ convergencia, si bien se
plantea como una condicién necesaria pero no suficiente
para la o convergencia.

Las criticas al concepto de la convergencia han sido
ampliamente discutidas, tanto desde un punto de vista

tedrico como empirico (véase Barro y Sala-i-Martin
1995; Lucas 2002; Quah, 1997, entre otros). Sin em-
bargo, es importante destacar que el argumento de que
el modelo neoclésico predice convergencia depende del
supuesto clave de que la dnica diferencia entre paises
viene dada por el capital per cépita inicial. La realidad
econémica muestra que los paises difieren en mucho mas
que sus dotaciones iniciales y también se diferencian
notablemente en otros pardmetros clave, como la tecno-
logia, la propension a ahorrar, las tasas de crecimiento
poblacionales, los pardmetros institucionales, y otros. Si
diferentes economias tienen distintos pardmetros tanto
de comportamiento como tecnoldgicos, presentaran
diferentes estados estacionarios. Dado que la teoria se
refiere a convergencia al estado estacionario (f con-
vergencia condicional), distintos estados estacionarios
marcarian diferencias en el comportamiento econémico.
Este hecho abre un abanico inmenso de posibilidades
que echan por tierra las predicciones lineales: es posible
encontrar paises ricos que estén por debajo de su estado
estacionario, creciendo a un ritmo mayor que paises
pobres que, encontrdndose por sobre su estado esta-
cionario, crezcan mas lentamente. Manteniendo todos
los demds supuestos del modelo neoclésico, el analisis
basado en el concepto de estado estacionario dista de
ser trivial (Durlauf y Quah, 1999).

Por otra parte, en numerosos estudios empiricos se
mostrd la inexistencia de la convergencia, presentando
en general o divergencia: la falta de convergencia entre
paises plantea que el grado de desigualdad no solo no
estd desapareciendo, sino que por el contrario se incre-
menta (Ros, 2001).

Sobre la base de este resultado, en el primer lustro
de la década de 1990 varios autores replantearon la re-
lacién entre la hipétesis de la convergencia y el modelo
neocldsico (Barro, 1991; Mankiw, Romer y Weil, 1992;
Barro y Sala-i-Martin, 1995; entre otros). Dado que en el
modelo neocldsico se predice que la tasa de crecimien-
to de una economia se relaciona inversamente con su
propio estado estacionario (convergencia condicional),
solo resulta vélido plantear que los paises mds pobres
creceran mas rapido que economias avanzadas solo si
todas las economias tienen el mismo estado estacionario.
De esta forma habria que hallar un equivalente tanto
tedrico como empirico a objeto de continuar utilizando
el enfoque para el estudio de la convergencia.
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Empiricamente se han encontrado dos formas de
“condicionar los datos”: limitando el estudio a conjuntos
de economia similares, en el supuesto de que poseen
el mismo estado estacionario (Barro y Sala-i-Martin,
1995; Barro, 1997), o condicionando los datos a través
de regresiones multiples mediante la introducién de va-
riables adicionales que aproximan al estado estacionario,
manteniéndolo constante (Mankiw, Romer y Weil, 1992).
Sobre la base de este nuevo método empirico, en los
trabajos mencionados se encuentran, para determinados
conjuntos de paises, 8y ¢ convergencia condicional.

Para el caso especifico de América y América Latina,
los estudios realizados a partir de regresiones de corte
transversal han sido extremadamente sensibles a las
variables utilizadas: Helliwell y Chung (1992) y Utrera
(1999), por ejemplo, encuentran 3 convergencia condi-
cional para una veintena de paises de América Latina,
mientras que Dobson y Ramlogan (2002) encuentran 3
divergencia absoluta y condicional al incorporar, para el
mismo grupo de paises, la composicién sectorial y una
variable ficticia (dummy) para los paises exportadores
de petréleo. Los mismos resultados contradictorios se
encuentran en trabajos en que se utilizan técnicas de
pruebas de raices unitarias con datos de panel (Dobson,
Goddard y Ramlogan, 2003; Céceres y Niifiez Sandoval,
1999; Utrera, 1999, entre otros). Este tltimo autor realiza
un andlisis de convergencia para 20 paises latinoameri-
canos, entre 1950 y 1990, encontrando 3 convergencia
condicional a partir de una regresion de corte transversal,
B divergencia con pruebas de raices unitarias y 3 diver-
gencia con dindmicas de la distribucién (a la Quah).

Sin embargo, el punto principal a la hora de analizar
el desempefio relativo de paises pobres y ricos no deberia
plantearse como una validacién o invalidacién del modelo
neocldsico, sino como la bisqueda de una explicacién
econdmica acerca de las causas de la desigual distribucién
del ingreso mundial. De esta forma, concentrar el anélisis
en la discusion de un determinado modelo (en muchos
casos, pobremente interpretado) no pareceria ser el camino
adecuado para el propdsito descrito. Esta observacién ya
se encuentra presente en Durlauf y Quah (1999), quienes
presentan una revision bibliogréfica exhaustiva respecto de
las técnicas empiricas para el andlisis de la convergencia.

En esta discusion, el papel clave del concepto de
estado estacionario impone una limitacion al anélisis.
Sin embargo, a diferencia del caso anterior, es posible
desarrollar un método de andlisis empirico en que se
prescinda de un modelo especifico subyacente.

Tal como se menciond en la Introduccidn, el primer
aporte en esta direccion fue realizado por D. Quah (1993).
Este autor enfoca sus trabajos en el aspecto instrumental del
andlisis empirico de la convergencia y plantea como critica

principal que los tests de convergencia estan afectados de
la Falacia de Galton de reversion a la media.!

En esos tests se sefiala que la reversion a la media
interpretada junto con la nocién de convergencia podria
describir el hecho (planteado tedéricamente) de que
los paises de mayores niveles de producto tiendan a
presentar menores tasas de crecimiento. Sin embargo,
y como parte de la critica al andlisis convencional de la
convergencia, Quah muestra que un coeficiente negativo
en una regresion de seccidn transversal sobre los niveles
iniciales de producto resulta perfectamente consistente
con la ausencia de convergencia. Como consecuencia,
este autor propone una forma alternativa de evaluar la
presencia de convergencia, que consiste en examinar di-
rectamente la evolucion en el tiempo de las distribuciones
de seccién cruzada del producto por trabajador (Quah,
1996). Sobre la base de sus investigaciones, este autor
concluye que al tiempo que la brecha entre los paises
pobres y ricos se amplié en el periodo considerado, la
clase media present6 una tendencia al empobrecimiento
(hipétesis de los dos picos: twin-peak hypothesis).

Ademads, Quah considera que es altamente probable
que en los ingresos de las economias existan tendencias
estocdsticas que aseguran que el proceso de estimacion
del coeficiente de convergencia sea uniforme y, por lo
tanto, no provenga de una verdadera convergencia. Otro
punto, aun mas general, es que las estimaciones de con-
vergencia no tienen en cuenta aspectos de la dindmica
de las economias en su transicién a los estados de equi-
librio. La ausencia de estos aspectos dindmicos puede
conducir a conclusiones erréneas sobre la presencia de
un fendmeno en que las economias tienden a un estado
estacionario (Moncayo, 2004).

Laimportancia de 1a dindmica en este tipo de andlisis
es vital. Asi, y en funcién de lo expuesto en este apartado,
en la siguiente seccidn se presentard un método estadistico-
descriptivo sobre desempefio y clubs de desempeiio basado
en la dindmica de comportamiento de los distintos paises,
que permite establecer convergencia o divergencia entre
grupos y subgrupos de economias sin imponer ex ante
condicionamientos en los datos.?

! Esta falacia se conoce asf a rafz de la investigaci6n realizada por
Francis Galton en 1885, titulada “Regression Toward Mediocrity in
Hereditary Stature”, en la que este autor not6 que los hijos de padres
altos “regresaban a la (talla) media”, pues en promedio estas personas
resultaban con una estatura menor a la de los propios padres.

2 En los modelos econométricos o multivariados estandar sobre con-
vergencia se analiza este fendmeno bajo el supuesto de la existencia
de un determinado estado estacionario, y se incorpora un grupo de
variables que describen la economia con el propésito de validar o
invalidar el modelo subyacente. De esta forma, se “condicionan los
datos” a una idea preexistente de estado estacionario. En nuestro
modelo, si bien trabajamos con dos tipos de variables: PIB y su tasa
de crecimiento, no se presupone un modelo, siendo el agrupamiento
de datos un proceso meramente estadistico.
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Convergencia en dinamicas de regimenes

En esta seccion se propone una nueva manera de definir
la convergencia, considerando dindmicas en términos
de regimenes que dan una descripcién cualitativa de
la evolucion de las economias (Brida, 2008). En este
caso, el espacio de estados estd definido sobre la base
de las variables PIB per cdpita y su respectiva tasa de
crecimiento, variables cldsicas en las teorias de creci-
miento econdémico. Nétese, como rasgo distintivo del
método aqui presentado, que se realiza un “andlisis
multidimensional” a diferencia de la mayoria de los
estudios descritos en la seccion anterior.

En el presente estudio se definen cuatro regimenes
sobre la base de las dindmicas observadas. En particu-
lar, los regimenes estdn representados por la divisién
del espacio a partir de dos valores umbrales, que son
considerados como las medias del pIB per cdpita y de
su tasa de crecimiento para todos los paises y todo el
periodo de muestreo.? Si dichos valores son myy mg
entonces nuestros regimenes estan representados por los
siguientes subconjuntos del espacio de estados:

R={0 g): y<m,, g,<m,}, Ry={( g,): y<m,, g,>
my}, Ry=1{01 8,): y>m,, g <m},R={( g): y>m
gy> my}

donde, por ejemplo, R, es el régimen de bajos niveles
de PIB y bajos niveles de crecimiento en que un pais
que ocupe ese periodo se consideraria como pobre y
de magro crecimiento. Los restantes regimenes admiten
interpretaciones similares. En el grafico 1 se muestra la
grilla que caracteriza a los cuatro regimenes.

En este punto podemos olvidar los valores precisos
de nivel de ingreso (PIB) y su tasa de crecimiento, y
describir la evolucién de una economia a partir de los
cambios de regimenes efectuados a lo largo de su historia.
Esto nos da una descripcion gruesa de la dindmica, ya
que solamente dice qué régimen ocupaba una economia
en un determinado momento del tiempo.

3 En este trabajo se ha considerado una divisién en regimenes
basada en valores umbrales de ambas variables, calculados a partir
de las observaciones. Este es un ejemplo de particién endégena, es
decir, relacionada con una propiedad de los datos (y, por lo tanto,
varia con el conjunto de observaciones). Una particion exégena estd
predeterminada, no depende del conjunto de datos y muchas veces
es inducida por una teorfa econdémica que describe el proceso que se
estd analizando (Brida y Punzo, 2003).

GRAFICO 1

gT

Regimenes de desempeio

Fuente: elaboracién propia.

Esta dindmica puede ser descrita en términos de
series temporales simbolicas de la siguiente manera: a
partir de los valores del régimen de cada pais y afio se
construye una serie temporal, con lo que se tiene una
matriz de N x T de datos (N paises y T periodos), donde
se ubica cada valor del régimen R . El andlisis de las
dindmicas de regimenes de cada pals se puede realizar
con técnicas como las utilizadas en Brida, Puchet y
Punzo (2003); Brida y Garrido (2006) y Accinelli y
Brida (2007). En el cuadro 1 se pueden observar las
siguientes caracteristicas:

i)  ElCanaddy los Estados Unidos son los paises que mas
tiempo permanecen en el régimen 4, aproximadamente
un 66% de las veces, transitando en el resto de los
periodos solo el régimen 3 en forma pasajera.

ii) Por otra parte, se puede mencionar el caso opuesto
de paises como Haiti y Honduras que permanecen
m4s tiempo en el régimen 1 (mds del 60% de las
veces), transitando el resto de los periodos en el
régimen 2. Aqui surgiria la pregunta de cémo un
pais como Haiti, que cerca del 66% de las veces
estd en una region de bajo PIB y bajas tasas de
crecimiento, podria converger con un pais como
los Estados Unidos, que en cambio estd el 66% de
las veces en un régimen de elevado PIB y altas tasas
de crecimiento.
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CUADRO 1
América (25 paises): porcentaje de
visitas a cada régimen

Pais R, R, R, R,
CAN 0,00 0,00 33,96 66,04
USA 0,00 0,00 33,96 66,04
TTO 5,66 5,66 26,42 62,26
PRI 1,89 28,30 16,98 52,83
ARG 1,89 5,66 45,28 47,17
VEN 0,00 0,00 54,72 45,28
CHL 22,64 28,30 7,55 41,51
URY 18,87 9,43 35,85 35,85
MEX 11,32 33,96 24,53 30,19
PAN 18,87 47,17 20,75 13,21
BRA 20,75 50,94 16,98 11,32
CRI 26,42 52,83 9,43 11,32
COL 39,62 49,06 5,66 5,66
DOM 30,19 69,81 0,00 0,00
PER 41,51 58,49 0,00 0,00
ECU 47,17 52,83 0,00 0,00
BOL 49,06 50,94 0,00 0,00
CUB 49,06 50,94 0,00 0,00
JAM 52,83 47,17 0,00 0,00
SLV 54,72 45,28 0,00 0,00
GTM 54,72 45,28 0,00 0,00
NIC 54,72 45,28 0,00 0,00
PRY 54,72 45,28 0,00 0,00
HND 62,26 37,74 0,00 0,00
HTI 66,04 33,96 0,00 0,00

Fuente: elaboracién propia sobre la base de datos consignados en
el Apéndice.

cAN: Canadd. usa: Estados Unidos. TT0: Trinidad y Tabago. PR1: Puerto
Rico. ARG: Argentina. VEN: Reptiblica Bolivariana de Venezuela.
cHL: Chile. Ury: Uruguay. MEX: México. PAN: Panam4. BRA: Brasil.
crr: Costa Rica. coL: Colombia. bom: Repiiblica Dominicana. PER: Pert.
EcU: Ecuador. BoL: Estado Plurinacional de Bolivia. cus: Cuba.
sLv: El Salvador.GTM: Guatemala. JAM: Jamaica. NIC: Nicaragua.
PRY: Paraguay. HND: Honduras. HTI: Haiti.

iii) Otros paises, en cambio, parecen haber pasado
de regimenes de bajo desempefio a otros de alto
desempefio. La Argentina, por ejemplo, en los
primeros afios transitaba los regimenes 1 y 2, para
luego pasar a transitar los 3 y 4. Lo mismo sucede
con México, que en los primeros 24 afios ha estado
en los regimenes 1 y 2 y luego pasa alos 3 y 4.
De todas formas, para comparar la evolucion en el

tiempo de las distintas dindmicas que han seguido los

paises americanos se necesita alguna nocién de cercanias
de estas evoluciones. Se pueden definir diferentes nociones
de distancia en el espacio de las sucesiones simbdlicas

(véanse Brida y Punzo, 2003; y Brida, 2006).

En este ejercicio usaremos una distancia d, que
tiene en cuenta las coincidencias de regimenes de dos
paises distintos y ademads las pondera. Esto es, si en

el momento ¢ dos paises se encuentran en el mismo
régimen, esto aporta un 0 en el lugar ¢ a la suma total,
mientras que si se encuentran en regimenes distintos,
esto aporta un valor positivo p en el lugar 7 de la suma.
El nimero p puede ser 1, 2 o 3, dependiendo de cuan
lejos estdn los regimenes ocupados por los dos paises.
Esta métrica esta definida por la ecuacién (1).

ey

donde S;, y sz es el régimen en que se encuentran los

paises i y j en el momento 7, respectivamente; mientras

que T es el periodo de estudio.

Sobre la base de esta métrica los paises se pueden
reagrupar mediante una técnica de clusterizacion. Dada
la distancia definida, se construye el arbol de expansién
minima conectando los paises de la muestra mediante
el algoritmo de Kruskal.* La idea bdsica consiste en
elegir sucesivamente las aristas de minimo peso. Si la
muestra tiene n series temporales, el algoritmo estriba
en los siguientes pasos:

i) Iniciar el arbol de expansién minima (MST por su
sigla en inglés, de aqui en adelante) con n nodos
y sin arcos MST? = ({1,2, ...,n), ¢).

ii) Crear una lista L de arcos en orden ascendente de
peso (en este caso, las distancias entre las series
temporales). Los arcos con el mismo peso son
ordenados arbitrariamente.

iii) Seleccionar el arco (i, j) que esté al comienzo de
L. Se transfiere a T'y se borra de L.

iv) Si L es no vacio, volver al paso 3; de lo contrario,
se termina el proceso.

En el cuadro 2 se muestra la lista 7"de las distancias
relevantes luego de aplicar el algoritmo en el caso de
este problema.®

4 El algoritmo de Kruskal es un algoritmo de la teorfa de grafos
para encontrar un drbol de expansién minima en un grafo conecta-
do y ponderado. Es decir, se busca un subconjunto de aristas que,
formando un érbol, incluyen a todos los vértices y donde el valor
total de todas las aristas del arbol es el minimo. Este algoritmo fue
publicado por primera vez en 1956 y fue escrito por Joseph Kruskal
(Kruskal, 1956).

5 Graficamente, los arcos estén representados por las lineas que unen
los nodos o vértices en el MST.

6 El total de distancias obtenidas es de 46, incluidas las distancias de
un pafs con respecto a sf mismo; sin embargo, las distancias relevantes
para los 8 paises son 7.
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CUADRO 2
Ameérica: conexiones mas relevantes entre paises
Conexion Pais i Pais j Distancia Conexion Pais i Pais j Distancia
1 CAN USA 0,3885 13 VEN CAN 0,7137
2 GTM PRY 0,514 14 ARG TTO 0,7524
3 HTI GTM 0,5494 15 BRA CRI 0,8578
4 SLV GTM 0,5828 16 COL BOL 0,8687
5 NIC SLV 0,5828 17 ARG VEN 0,8687
6 HND SLV 0,5828 18 CRI COL 0,9007
7 ECU PRY 0,528 19 MEX URY 0,9316
8 DOM NIC 0,5987 20 PAN CRI 0,9517
9 CUB SLV 0,5987 21 PRI MEX 0,981
10 BOL SLV 0,5987 22 PRI ARG 1,0187
11 PER DOM 0,6143 23 CHL PRI 1,1159
12 JAM HND 0,6295 24 CHL BRA 1,1655

Fuente: elaboracion propia.

URry: Uruguay. TTO: Trinidad y Tabago. MEX: México. usa: Estados Unidos. cAN: Canadd. VEN: Repiiblica Bolivariana de Venezuela.
ARG: Argentina. PRI: Puerto Rico. cHL: Chile. BRA: Brasil. crI: Costa Rica. PAN: Panamd. coL: Colombia. BOL: Estado Plurinacional de
Bolivia. HTI: Haiti. cuB: Cuba. PrY: Paraguay. GTM: Guatemala. sLv: El Salvador. Nic: Nicaragua. poM: Repiblica Dominicana. PER: Pert.

EcU: Ecuador. HND: Honduras. JAM: Jamaica.

El procedimiento para construir graficamente el
arbol de expansion minima es el siguiente. En el cuadro 2
se aprecia que la distancia menor corresponde a d(CAN,
UsA)=0,3885, entonces se conecta el Canadd (CAN) con
los Estados Unidos (UsA) en un grupo, luego se con-
tinda con la segunda menor distancia que corresponde
a d(Gt™M, PRY)=0,5140 conectando a Guatemala (GTM)
con el Paraguay (PRY) en otro grupo; posteriormente se
toma la tercera menor distancia d(HTI, GTM)=0,5494,
que conectard a Hait{ (HTI) con el grupo de Guatemala
y el Paraguay. El proceso sigue hasta tener a todos los
paises conectados en un arbol, como se advierte en el
grafico 2. Nétese que de esta manera los arcos del arbol
de expansion minima representan las conexiones entre
los paises y su longitud es la distancia entre los paises
conectados. Para obtener una grafica de mejor visuali-
zacion, las lineas en el grafico 2 no estdn ponderadas
por las distancias, las que si se pueden observar en el
arbol jerarquico del grafico 3.

Tenemos entonces que el arbol de expansién
minina (MST) se construye progresivamente relacio-
nando a todos los paises de la muestra en un grafo
caracterizado por la minima distancia entre las series
temporales, empezando por la distancia mas corta. El
atractivo principal de este arbol es que ofrece un arreglo
de los paises en que se seleccionan las conexiones mas
relevantes de cada elemento de la muestra. Dos vértices
cualesquiera del MST se pueden conectar directamente
o a través de uno o mads vértices. En cualquier caso,
las conexiones representan los caminos de minima

GRAFICO 2

Arbol de expansién minima para los paises
americanos
(No ponderado)

Fuente: elaboracién propia.

URY: Uruguay. TTO: Trinidad y Tabago. MEX: México. usa: Estados
Unidos. caN: Canad4. VEN: Republica Bolivariana de Venezuela.
ARG: Argentina. PRI: Puerto Rico, CHL: Chile. BRA: Brasil. cri: Costa
Rica. PAN: Panamd. coL: Colombia. BOL: Estado Plurinacional de
Bolivia. HTI: Haiti. cuB: Cuba. PRY: Paraguay GTM: Guatemala.
sLv: El Salvador. Nic: Nicaragua. pom: Repiblica Dominicana.
PER: Pert. EcU: Ecuador. HND: Honduras. jaM: Jamaica.
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GRAFICO 3 3
Arbol jerarquico para los 25 paises americanos
(Gris = paises “ricos”, blanco = paises “pobres”)
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Fuente: elaboracion propia.

caN: Canada. usa: Estados Unidos. VEN: Repiiblica Bolivariana de Venezuela. ARG: Argentina. TTO: Trinidad y Tabago. MEX: México. URY: Uru-
guay. PRI: Puerto Rico. cHL: Chile. BRA: Brasil. cri: Costa Rica. coL: Colombia. PER: Pertd. BoL: Estado Plurinacional de Bolivia. cus: Cuba.
poM: Reptiblica Dominicana. Ecu: Ecuador. sLv: El Salvador. GTM: Guatemala. PrY: Paraguay. HTI: Haiti. NIC: Nicaragua. HND: Honduras.

JAM: Jamaica. PAN: Panama.

distancia entre estos. Asi, el MST permite evidenciar
la eventual formacidn de clusters y denotar los paises
mas conectados con el resto, asi como los mas aislados
en su dindmica, estableciendo una topologia entre sus
dindmicas de crecimiento. Este mismo procedimiento,
posibilita construir —a partir del MST— la distancia
ultramétrica (véase Mantegna, 1999) que se puede uti-
lizar para estudiar el grado de organizacion jerdrquica
de los vértices del grafo; por ejemplo: de los paises
de la muestra. La distancia ultramétrica d<(i,j) entre
iy jesel mdximo de las distancias d(k,[) (es decir,
las distancias que estdn representadas por los arcos o
lineas en el MsT) desde el nodo (o vértice) i al nodo
j a través de la trayectoria mds breve que conecta el
vértice i con el j en el MsT.” Esto es, a partir del MsT,
la distancia d<(i,j) entre i y j estd dada por

7 Si tenemos dos puntos i y j que estan unidos por [ (i-j-1), 1a distancia
ultramétrica verifica la condicién siguiente, mds restrictiva que la
desigualdad triangular: d<(i,j)=max{d<(i,l),d<(lj)}, es decir, sera el
mdximo entre las dos distancias que unen a i y / pasando por j.

d*(i.j)= Max{d,(w;:w,, :1<i<n—1}

i+1
donde {(w;;w,), (Wy,w3), ..., (W,_,,w,)} denota la dnica
trayectoria minima en el MST que conecta i y j, donde
w,=iy w,=j (véase Ramal, Toulouse y Virasoro, 1986).
Esta formula permite calcular el valor de d<(i,j) para
cada pareja de paises. El MST posibilita construir el
arbol jerarquico (HT, por su sigla en inglés) a partir de
las distancias ultramétricas. Por ejemplo, si se quiere
ver cudl es la distancia ultramétrica entre los Estados
Unidos y Panama se tendran que observar todas las
distancias que estan en el camino desde los Estados
Unidos hasta Panama; en el grafico 2 se obtiene que el
camino estd compuesto por el conjunto que se muestra
en la siguiente expresion:

(USA,CAN); (CAN,VEN); (VEN, ARG); (ARG, PR);
(PR,CHL); (CHL, BRA); (BRA, CRI); (CRI, PAN)

De aquf se observa que la maxima distancia co-
rresponde a d(CHL, BRA)=1,1655, y esta serd d<(USA,
PAN)=1,1655. En el gréifico 3 se aprecia el 4rbol jerar-
quico para el periodo completo.
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IV

Analisis de los resultados

En el arbol jerdrquico se observan dos clusters bien
diferenciados, que en los graficos 2 y 3 se distinguen
mediante los colores gris y blanco, respectivamente.®
El cluster “gris” estd compuesto por el Canadd, los
Estados Unidos, Republica Bolivariana de Venezuela,
la Argentina, Trinidad y Tabago, México, el Uruguay,
Puerto Rico y Chile. Una primera interpretacion de los
paises de este grupo es que se trata de aquellos que
han tenido un mejor desempefio histérico, de alli que
abusando del lenguaje los llamaremos paises “ricos”.
Noétese que, de todos modos, dentro de este cluster
podemos distinguir dos subclusters, de los cuales uno
estd formado por el Canadd y los Estados Unidos,
paises que presentan la menor distancia en la muestra.
Estos serian sin duda los paises de mejor desempefio,
ya que son los tnicos que han estado més del 60% de
las veces en el régimen 4, de elevado PIB per cdpita y
alto crecimiento, y nunca estuvieron en regimenes de
bajo PIB (regimenes 1y 2).

El cluster “blanco” (paises “pobres”) estd formado
por el Brasil, Costa Rica, Panamd, Colombia, Estado
Plurinacional de Bolivia, El Salvador, Honduras, Jamaica,
Cuba, Haiti, Guatemala, el Paraguay, el Ecuador,
Nicaragua, 1a Reptiblica Dominicana y el Perti. Dentro de
este cluster también es posible distinguir algunas diferen-
cias entre los paises que lo componen. Se puede observar
un subgrupo compacto de paises que distan muy poco
entre ellos, formado por Panamd, Estado Plurinacional
de Bolivia, El Salvador, Honduras, Jamaica, Cuba,
Haiti, Guatemala, el Paraguay, el Ecuador, Nicaragua,
la Republica Dominicana y el Perd. Estos son los paises
que han presentado el peor desempefio histérico dentro
del grupo de paises “pobres”. Por otra parte, el Brasil,
Costa Rica y Colombia aparecen distanciados de este
subgrupo, pero no lo suficiente como para estar dentro
del cluster “gris” o formar otro cluster; de todos modos
se podrian considerar como un subcluster del “blanco”.
En las historias econémicas del Brasil, Colombia y
Costa Rica resalta que estos paises se encuentran en
una situacion intermedia entre los aqui definidos como
paises “pobres” y los “ricos”, de alli que se encuentren

8 Cabe hacer notar que, luego de formar los clusters, se cumple que
la distancia entre paises en el interior de un mismo cluster es menor
que la distancia existente entre clusters.

claramente mds alejados (en términos de distancias) de
los otros miembros de su propio grupo.

Por lo tanto, si bien en los resultados se aprecian dos
grupos bien diferenciados, hecho que se visualiza en un
primer andlisis superficial con una simple observacién
del cuadro 2, las dindmicas dentro de los grupos no son
homogeéneas, por lo que un examen pormenorizado de la
evolucién de los grupos o clusters construidos permitird
obtener un andlisis con mayor grado de detalle.

Evolucidn de los grupos

Dado lo anterior y sobre la base de la construccién de
clusters efectuada, interesa estudiar como ha sido su
evolucion, si ha habido paises que han cambiado de
cluster o si estos se han mantenido en el tiempo. Ademds,
si hay paises que se han mantenido en los mismos
grupos, se desea investigar si se han acercado o alejado
entre ellos. Este andlisis puede realizarse tomando una
ventana temporal mdvil en el periodo de tiempo que
consideramos. Esto es, se toma una ventana de longitud
v<T'y se consideran todos los subperiodos de duracién v
comprendidos en el arco temporal de andlisis. Luego se
repite la técnica anterior, construyendo los respectivos
arboles e identificando grupos en ellos. Esto permite
obtener una evolucién de los clusters.® En el ejercicio
se obtuvieron los drboles para ventanas de longitud 5,
10, 20, y 30 afios.

Para estudiar si los paises de un grupo se acercan o
alejan a lo largo del tiempo, se necesita una medida de
distancia global. Siguiendo la metodologia que propone
Onnela (2002), esta medida se puede obtener al sumar
todas las distancias del arbol. Esto representa el didmetro
del grupo. En el grifico 4 se representa la evolucion
de la distancia entre todos los paises americanos para
ventanas de 5, 10, 20, y 30 afios.

En el grafico 5 se aplica la técnica de las ventanas
para el grupo “gris”. Nétese que la distancia entre los
nueve paises definidos como “ricos” decrece a lo largo
del tiempo, lo que podria interpretarse como una con-
vergencia entre ellos a una dindmica comun.

9 En este trabajo no se incluyen los cuadros y drboles obtenidos debido
a una cuestion de espacio.
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GRAFICO 4
Evolucion de la distancia global entre los paises americanos
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Fuente: elaboracién propia.

GRAFICO 5
Evolucion de la distancia entre los nueve paises americanos mas ricos
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Por otra parte, en el grafico 6 se aprecia la evolucién
de la distancia global para los 16 paises “pobres’’; como se
observa, estos paises presentan una distancia que ha crecido
en el tiempo. Este hecho puede ser interpretado como un
incremento en la heterogeneidad del grupo, destacdndose
algunos paises cuyo desempefio (performance) plantea
una mejora relativa para los tltimos periodos.

Finalmente, en el grafico 7 se intenta mostrar qué
es lo que ha sucedido entre un pais promedio del grupo
“rico” y uno del grupo “pobre”. Una primera observacion
parece sugerir que los paises “pobres” en promedio se
han ido alejando de los “ricos”.

Los resultados obtenidos parecerfan convalidar los
trabajos de Quah (1993, 1997), quien encuentra, a partir de
su andlisis “matrices de movilidad”, que existe una cierta
convergencia entre paises “pobres” y entre paises “ricos”,
mientras que la probabilidad de converger hacia uno u otro
de los estados es mds equitativa para grupos de ingresos
medios. Estos estudios derivaron en la conocida “hipétesis
de los dos picos”, para la que existe en el largo plazo una
tendencia a la conformacién de clubs de convergencia.

Sin embargo, hay una diferencia clave en el andlisis
aqui propuesto, en el que el concepto de convergencia es
mds amplio: la convergencia encontrada se relaciona no

GRAFICO 6

solo con el nivel de PIB alcanzado, sino con el desempefio
general de los paises durante todo el periodo de andlisis,
por lo que hablamos de clubs de desempefio.

Para dar mayor robustez al resultado del andlisis
aqui realizado y remarcar las diferencias con el estudio
tradicional de la convergencia, se generaron 20.000 simu-
laciones de Monte Carlo a 51 afios de paises “pobres” y
“ricos”. La funcién que se obtiene de dichas simulacio-
nes es una distribucién de probabilidad simulada para
distancias constantes entre dos paises. En particular,
se puede seleccionar un intervalo de confianza al 5%
y 95%; de esta forma, si dos paises se alejan (acercan),
pero permanecen en el intervalo de confianza, se podra
decir que tal distanciamiento (acercamiento) no fue
significativo y por tanto se puede considerar que sus
distancias se mantuvieron constantes.

La funcién de distribucién de probabilidad simu-
lada para distancias promedio entre el pais “rico” y el
pais “pobre”, que se obtiene a partir de la simulacién,
permite entonces analizar si estos se acercan o alejan.
En el grifico 7 se presentan en lineas punteadas los
intervalos de confianza al 5% y 95%. Nétese que en los
afios noventa las distancias salen de los intervalos de
confianza, marcando un significativo distanciamiento.
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GRAFICO 7

Evolucién de la distancia entre un pais “pobre” promedio

y un pais “rico” promedio
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En este dltimo andlisis se muestra claramente que
después de la crisis de la deuda (en los afios ochenta) los
paises realizaron ajustes diferenciales en sus politicas
macroecondmicas, produciendo una suerte de divergencia
temporaria en el desemperio. En el andlisis dindmico, estas
diferencias podrian marcar el surgimiento (o desaparicién) de
nuevos clusters. Entonces, en la simulacion se confirman los
resultados del andlisis inicial para los paises promedio.

Para avanzar en el estudio de “dindmicas de clusters”
se ha calculado el arbol de expansién minima tomando
intervalos (ventanas) temporales de 20 afios. Se observa
que la tnica conexién (/ink) que sobrevive intacta en los 33
afios de analisis es la que se produce entre el Canadd y los
Estados Unidos, lo que sefiala una relacion muy estrecha
entre los dos paises y deja ver una dindmica diferente a la
del resto de la muestra. Los paises latinoamericanos no
presentan conexiones tan fuertes, y las que se producen
entre Colombia y el Brasil y entre Cuba y El Salvador son
las que sobreviven mds tiempo.!? Sin embargo, como se

10 Ta] como se sefialé mds arriba, la persistencia en la cercania entre
Colombia y el Brasil, por una parte, y El Salvador y Cuba, por otra
obedece a similitudes macroeconémicas productivas y estructurales
entre ambos pares de paises.
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desprende de un analisis posterior, los grupos de paises
son relativamente estables y tienden a perpetuarse, aunque
algunos paises propenden a cambiar de grupo.

Al analizar los arboles jerarquicos es posible
apreciar algunos acontecimientos. El primer arbol se
refiere al afio 1971 y en €l se consideran los ultimos
20 afios. Se observan dos grupos importantes: por una
parte, los paises “ricos”, compuestos de dos subgrupos
integrados por el Canada y los Estados Unidos, en el
primer subgrupo, y la Argentina, Reptblica Bolivariana
de Venezuela y Trinidad y Tabago, en el segundo. Por
otra parte, en el grupo de paises “pobres” se observa
al Uruguay en una posicion relativa destacada, como
también en cierto grado a Chile y Puerto Rico. Lo
anterior se mantiene en el tiempo hasta 1976, afio en
que Puerto Rico muestra una tendencia a integrarse
al grupo de paises “ricos” y México comienza a dis-
tanciarse levemente de los paises “pobres”. En 1982,
encontramos que Puerto Rico ya pertenece al grupo de
los “ricos” junto con el Canadé, los Estados Unidos,
Trinidad y Tabago, la Argentina y Reptiblica Bolivariana
de Venezuela. Entretanto, México y el Uruguay forman
un nuevo cluster separandose de los paises “pobres” y
Chile continda presentando un desempefio que lo aleja
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GRAFICO 8 3
Arbol jerarquico para América, 1971
(Tomando una ventana de 20 arios)
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Fuente: elaboracion propia.

CAN: Canadd. usa: Estados Unidos. VEN: Republica Bolivariana de Venezuela. ARG: Argentina. TT0: Trinidad y Tabago. MEX: México. URY: Uru-
guay. PRI: Puerto Rico. cHL: Chile. BRA: Brasil. cri: Costa Rica. coL: Colombia. PER: Pertd. BoL: Estado Plurinacional de Bolivia. cus: Cuba.
poM: Republica Dominicana. Ecu: Ecuador. sLv: El Salvador. GTM: Guatemala. PRY: Paraguay. HTI: Haiti. NIC: Nicaragua. HND: Honduras.
JAM: Jamaica. PAN: Panamd.

GRAFICO 9 3
Arbol jerarquico para América, 1987
(Tomando una ventana de 20 arios)
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CAN: Canada. usa: Estados Unidos. VEN: Republica Bolivariana de Venezuela. ARG: Argentina. TT0: Trinidad y Tabago. MEX: México. URY: Uru-
guay. PRI: Puerto Rico cHL: Chile. BRA: Brasil. cri: Costa Rica. coL: Colombia. PER: Pert. BOL: Estado Plurinacional de Bolivia. cu: Cuba.
poM: Republica Dominicana. Ecu: Ecuador. sLv: El Salvador. GTM: Guatemala. PRY: Paraguay. HTI: Haiti. NIC: Nicaragua. HND: Honduras.
JAM: Jamaica. PAN: Panama.

de los paises “pobres”, como también se observa este y Chile se distancian considerablemente de los paises
comportamiento en Panama en el afio siguiente. “pobres” y el Brasil muestra un comportamiento que

En 1987, el grupo formado por México y el Uruguay lo comienza a alejar de dicho grupo. En 1992, Chile
se une al de los paises “ricos”, mientras que Panama ingresa al grupo de paises “ricos” aunque atn distanciado
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y en 1997 Panam4 presenta una performance similar.
En 2001, el Brasil y Costa Rica forman un grupo cuyo
desempeiio se diferencia de los paises “pobres” y, a su
vez, Colombia se mueve en direccién similar.

En 2003, al final del periodo, encontramos tres
grupos: por una parte, los pafses “ricos’ integrados por
los Estados Unidos, el Canada, la Argentina, el Uruguay,
Meéxico, Trinidad y Tabago, Puerto Rico, Reptiblica
Bolivariana de Venezuela y Chile, y por otra, un grupo
de paises intermedios —que se unen al grupo de los
paises “ricos”— compuesto por el Brasil, Costa Rica
y Panama. Por ultimo, se encuentra el grupo de paises
“pobres” en el que Colombia aparece como divergiendo
en forma evidente.

En el andlisis se advierte que siempre han existi-
do principalmente dos grupos de paises y, asimismo,
que paises que en principio pertenecian al grupo de
“pobres” han pasado al grupo de paises “ricos”. Este
es el caso, primero, de Puerto Rico, después de México
y el Uruguay y, finalmente, de Chile. Panam4, Costa
Rica y el Brasil forman un grupo al final del periodo
que atin no se integré completamente al de los paises
“ricos”. Cabe notar que no se produce ningtn transito
en sentido contrario, es decir, ningtin pafs perteneciente
al grupo de paises “ricos” ha pasado al grupo de los
paises “pobres”.

GRAFICO 10

Los resultados se refuerzan si se considera la
evolucién de los grupos tomando en cuenta las ventas
de 30 afios. En primer lugar, se observa que ademas de
la conexidn entre el Canadd y los Estados Unidos, que
permanece intacta en los 23 afios desde 1981, la otra
conexion que permanece constante es la que se produce
entre México y el Uruguay.

Al estudiar los drboles jerdrquicos se destacan
algunos hechos. El primero aparece en 1981, en que
encontramos al grupo de paises “ricos” formado por
el Canada, los Estados Unidos, Republica Bolivariana
de Venezuela, la Argentina y Trinidad y Tabago. Por
otra parte, Puerto Rico, el Uruguay, México y Chile
se encuentran distancidndose de los paises “pobres”,
pero sin salir del cluster. En 1984, Puerto Rico salta al
cluster de paises “ricos” y México y el Uruguay forman
un grupo cuya performance se aleja de la de los paises
“pobres”. En 1990, se observa que el grupo de México
y el Uruguay se une al de pafses “ricos”, mientras que
Chile y también Panam4 intentan distanciarse de los
paises “pobres”. En 1993, Chile logra entrar en el cluster
de paises “ricos”, mientras que Panamd y en parte el
Brasil muestran un comportamiento que los distancia
de los paises “pobres”.

En 2003, se observa que el cluster de paises “ricos”
esta compuesto por el Canadd, los Estados Unidos, Puerto

Arbol jerarquico para América, 2003
(Tomando una ventana de 20 aiios)
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ARG: Argentina. URY: Uruguay. CAN: Canadd. usa: Estados Unidos. MEX: México. TTO: Trinidad y Tabago. pri: Puerto Rico. VEN: Republica
Bolivariana de Venezuela. cHL: Chile. BRA: Brasil. crl: Costa Rica. PAN: Panamd. coL: Colombia. PER: Perd. BoL: Estado Plurinacional de
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GRAFICO 11 3
Arbol jerarquico para América, 1981
(Tomando una ventana de 30 arios)
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CAN: Canada. usa: Estados Unidos. VEN: Republica Bolivariana de Venezuela. ARG: Argentina. TTO: Trinidad y Tabago. BRA: Brasil. coL: Co-
lombia. Ecu: Ecuador. cri: Costa Rica. GTM: Guatemala. PrRy: Paraguay. PAN: Panama. cuB: Cuba. sLv: El Salvador. BoL: Estado Plurinacional
de Bolivia. JAM: Jamaica. HND: Honduras. HTI: Haiti. PER: Perd. pom: Reptiblica Dominicana. Nic: Nicaragua. cHL: Chile. MEX: México.
URY: Uruguay. pri: Puerto Rico.

GRAFICO 12 3
Arbol jerarquico para América, 1993
(Tomando una ventana de 30 arios)
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Fuente: elaboracion propia.

caN: Canadd. usa: Estados Unidos. TTO: Trinidad y Tabago. ARG: Argentina. VEN: Republica Bolivariana de Venezuela. PrR: Puerto Rico.
MEX: México. URY: Uruguay. cHL: Chile. BRA: Brasil. coL: Colombia. cr1: Costa Rica. GTM: Guatemala. EcU: Ecuador. Pry: Paraguay. HTI: Haiti.
sLv: El Salvador. HND: Honduras. cuB: Cuba. BoL: Estado Plurinacional de Bolivia. poM: Repuiblica Dominicana. Nic: Nicaragua. PER: Perd.
JAM: Jamaica. PAN: Panama.
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Rico, Repuiblica Bolivariana de Venezuela, Trinidad y
Tabago, México, el Uruguay, la Argentina y, aunque
distanciado, Chile. Por otra parte, en el grupo de los
paises “pobres” vemos al Brasil y Costa Rica formando
un subgrupo que, junto con Panam4, ain muestran una
performance que los aleja de dicho grupo.

De nuevo en este caso los saltos solo ocurren de paises
“pobres” a “ricos” y no a la inversa. Nétese que Puerto
Rico, México, el Uruguay y Chile son los paises que en
todo el periodo pasan de un grupo a otro. Nuevamente
se encuentra que este andlisis coincide con el realizado
por Quah (1993), aunque avanza en el poder explicativo

GRAFICO 13

y el desglose de la dindmica. Tal como sefiala este autor,
las probabilidades de que paises “ricos” se transformen
en pafses “pobres” son extremadamente bajas, mientras
que la probabilidad de convergencia de paises “pobres”
a “ricos” es mds alta. Sin embargo, los paises de ingresos
medios tienen un comportamiento mds erratico, por lo que
el trdnsito de paises “pobres” a “ricos” no se encuentra
asegurado en términos de convergencia tradicional. Este
ultimo resultado es reforzado por el andlisis mediante
ventanas temporales, del que se desprende que la movilidad
“ala Quah” se encuentra condicionada por el desempefio
relativo de cada pafs.

Arbol jerarquico para América, 2003
(Tomando una ventana de 30 arios)
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Conclusiones

En este trabajo se ha presentado un método no para-
métrico de clusterizacion basado en el concepto de
régimen dindmico. La técnica se aplic6 para contribuir
al debate de la convergencia econémica. En particular,
se introduce una nueva idea de convergencia distinta
de la tradicional, basada en la convergencia a un estado
estacionario. En este nuevo concepto de convergencia
dos paises “convergen” si sus dindmicas de regimenes
se aproximan, donde no necesariamente sus variables
tienden a un estado estacionario.

En el ejercicio se aplica la técnica a un grupo de
paises de América, que incluye a paises considerados
desarrollados y no desarrollados, y se muestra una serie
de resultados que un andlisis de convergencia tradicional
no remarcaria. En primer lugar, si bien se han destacado
dos grupos bien diferenciados (a los que llamamos paises
“pobres” y “ricos”), dentro de ellos se han encontrado
comportamientos heterogéneos. En el interior de estos
dos grupos se pueden hallar dos subgrupos: en los paises
“ricos” tenemos un subgrupo compuesto por los Estados
Unidos y el Canad4 (que registran la menor distancia de la
muestra) que presenta una dindmica diferente respecto del
resto del grupo de paises “ricos”. Por otra parte, dentro de
los paises “pobres” se puede observar un grupo compacto
de paises, que podriamos considerar como los més pobres,
y el Brasil, Costa Rica y Colombia que, aunque no llegan
a integrar el grupo de los “ricos”, presentan un marcado
distanciamiento con relacién a los mds “pobres”.

Un segundo comportamiento interesante que es
posible encontrar en este andlisis, es la presencia de
mayores disparidades en el grupo de paises “pobres”
que en el de “ricos”. Mientras que los paises mas “ricos”
han presentado una convergencia entre ellos, los paises
mds “pobres” han mostrado cierta tendencia a divergir
en el tiempo.

Al estudiar la evolucién del distanciamiento entre
un pais “pobre” y uno “rico” promedio y realizar 20.000
simulaciones de Monte Carlo para paises “pobres” y paises
“ricos”, se obtiene como resultado que la distancia entre
un pafs “pobre” promedio y uno “rico” promedio sale
del intervalo de confianza (de una distancia constante)
en los afios noventa. Esto sugiere que gran parte de la
separacion entre los paises “ricos” y “pobres’ americanos
se produce en esta década.

La riqueza de los resultados hallados, que permite
describir el desempefio econdémico de los paises de
América en concordancia con su historia econémica,
explicaria el fracaso en encontrar un tnico resultado
en los andlisis tradicionales de convergencia mencio-
nados en las secciones anteriores. De todas formas, los
resultados coinciden parcialmente con los presentados
por Mayer-Foulkes (2001) y Howitt y Mayer-Foulkes
(2004), quienes a partir de un modelo especifico iden-
tifican clubs de convergencia.

En sintesis, esta nueva propuesta metodoldgica ha
permitido establecer regularidades y tendencias en el
comportamiento econémico de los paises de América.
En particular, se ha analizado la convergencia o diver-
gencia en el desempefio econémico de dichos paises,
estableciendo clubs de desempefio sin necesidad de “con-
dicionar los datos™ a priori con el fin de ajustar el andlisis
de la convergencia a las herramientas tradicionales, o
especificar un modelo concreto. Desde un punto de vista
metodolégico, la principal diferencia es que todos los
resultados encontrados (grupos de paises, divergencia/
convergencia entre e intragrupos, y otros) son ex post,
lo que elimina cualquier sesgo de seleccién.

Finalmente, el método propuesto permite incorporar
otras variables al andlisis (econdmicas, institucionales,
sociales, entre otras), de modo de comparar la influencia
de tales variables en la conformacién de clubs a partir
de cambios en el desempeiio. En particular, es posible
analizar comparativamente las dindmicas de clubs de
crecimiento y clubs de desarrollo, tomando variables
cualitativas (como, por ejemplo, el Indice de Desarrollo
Humano, o el andlisis pormenorizado de la acumulacién
de capital humano, u otras). Una primera hipdtesis en
este contexto es que varios de los paises de América
Latina y el Caribe presentan una dualidad profunda en
sus desempefios histéricos cuantitativos y cualitativos:
el ingreso per cdpita no denota que la desigualdad en la
distribucién del ingreso puede ser creciente con respecto
al desarrollo econémico, ni que la economia puede tender
aun dualismo en su estructura econémico-social y, por
tanto, que las variables cualitativas pueden presentar
valores crecientemente negativos para el desarrollo.
En esta direccion se plantean las futuras lineas de
investigacion.
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APENDICE
Datos usados

En el presente trabajo se utilizan el PIB per cdpita (cociente
entre el PIB y la poblacién) en ddlares constantes de 1990 y
su crecimiento, ambos para el periodo 1951-2003, respecto
de 25 paises americanos. Estos datos fueron obtenidos de las
Estadisticas historicas de la economia mundial: 1-2003 AC,
desarrolladas por Angus Maddison (2001a).

De acuerdo con Maddison, los datos se encuentran en tres
libros: Monitoring the World Economy, 1820-1992 (Maddison,
1995); The World Economy: A Millennial Perspective (Maddison,
2001b); The World Economy: Historical Statistics (Maddison,
2003). Todos estos libros contienen notas detalladas.

El piB de América Latina 2000-2003 fue revisado y
actualizado por la CEPAL: Anuario estadistico de América
Latina y el Caribe, 2004, y una versién preliminar del
Anuario estadistico de América Latina y el Caribe, 2005,
proporcionada por Andre Hofman (CEPAL, 2005 y 2006).
Para Chile, el piB 1820-2003 fue proporcionado por Rolf
Liiders: The Comparative Economic Performance of Chile
1810-1995 (Liiders, 1998), con poblacién estimada por
J. Dfaz, R. Liiders y G. Wagner, “La Reptblica en cifras:
Chile 1810-2000” (Diaz, Liiders y Wagner, 2005). Para el
Pert, “pPIB 1896-1990 y poblacién 1896-1949”, por Bruno
Seminario y Arlette Beltran, Crecimiento economico en el
Perii 1896-1995 (Seminario y Beltran, 1998).

Ameérica (25 paises): PIB per capita 'y
crecimiento anual promedios, 1951-2003

. PIB Crecimiento
Pais P .
per cépita anual promedio
Estados Unidos 18 133,77 2,14%
Canada 14 634,00 2,24%
Venezuela (Rep. Bol. de) 9310,72 -0,02%
Trinidad y Tabago 9071,34 3,04%
Puerto Rico 7 680,12 3,71%
Argentina 7 002,68 0,94%
Chile 5961,25 2,22%
Uruguay 5930,91 0,81%
México 5 000,49 2,16%
Costa Rica 4124,87 2,36%
Panama 4 090,70 2,19%
Brasil 3903,59 2,35%
Colombia 3773,94 1,71%
Peru 3 548,00 1,17%
Guatemala 3297,49 1,30%
Ecuador 324275 1,24%
Jamaica 3202,38 2,04%
Paraguay 2 451,82 1,24%
Cuba 2 349,87 0,61%
El Salvador 2192,45 1,19%
Bolivia (Est. Plur. de) 2 182,55 0,65%
Republica Dominicana 2 107,32 2,57%
Nicaragua 2 106,95 0,12%
Honduras 1710,50 0,78%
Haiti 992,29 -0,54%

Fuente: cdlculos propios.

PIB: Producto interno bruto.
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América Latina: problemas y
desafios del financiamiento
de la infraestructura

Patricio Rozas

| objetivo de este articulo es cuantificar la evolucion de las
diversas areas de la infraestructura basica en los paises de la region
y precisar la dimensién del atraso que estas registran con respecto a
los paises del sudeste de Asia, cuyo nivel de desarrollo era claramente
inferior al de los paises latinoamericanos a fines de los afios setenta
del siglo pasado. En particular, interesa precisar las principales
caracteristicas —a modo de tendencias generales— del desarrollo de
la infraestructura basica en América Latina, con especial énfasis en
los problemas que registra el proceso inversor en el sector, a fin de
establecer las principales consecuencias que tales problemas conllevan
y especificar, de este modo, los desafios que los paises de la region

estan llamados a enfrentar.
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I

Desarrollo de la infraestructura

basica en América Latina

En diversos trabajos empiricos se ha examinado la
relacién entre la inversion en infraestructura y el creci-
miento econdmico, encontrando una correlacion positiva
y significativa, sin que ello denote necesariamente una
direccién de causalidad entre ambas variables (Rozas y
Sanchez, 2004). La dindmica que sustenta esta relacion
es relativamente transparente: una mayor disponibilidad
y calidad de los servicios de infraestructura —medidas
en términos de telecomunicaciones; red vial y servicios
de transporte; generacion, transmision y distribucién de
energia; y abastecimiento de agua potable y servicios
de saneamiento— implican para los productores una
mayor productividad de los factores y costos de pro-
duccién mas bajos. La mayor rentabilidad incentiva la
inversion y, por ende, aumenta el crecimiento potencial
del producto. En estudios recientes se sefiala que las
deficiencias en las redes de carretera y telecomunica-
ciones elevan significativamente los costos de transporte
y, en general, los costos logisticos, que sobrepasan los
estandares internacionales afectando la competitividad
de las empresas, las industrias y las economias en su
conjunto (Guasch y Kogan, 2001; CEPAL, 2004).

En la década de 1990, la industria latinoamericana
de servicios de infraestructura registré una acentuada
transformacion estructural, que se extendi6 por las te-
lecomunicaciones, la energia, los servicios sanitarios y
el transporte. En la mayoria de los paises de la region se
puso término a los monopolios estatales y se estimuld
la participacion de agentes privados en mercados que
hasta entonces habian estado reservados a empresas
fiscales, derogandose las barreras legales para la entrada
en algunos segmentos de la industria.

La redefinicién del papel del Estado en la provision
de servicios de infraestructura signific que en la mayoria
de los paises de la region se procediera a privatizar las
empresas estatales de cada sector —muchas de ellas
monopolios protegidos legalmente— y se pusieran en
practica marcos institucionales y legales de regulacion.
En numerosos casos, esta situacion devino en la creacion

[J El autor agradece la asistencia de Mauro Gutiérrez, que ayudé en
la compilacién y procesamiento de la informacion estadistica.

de agencias reguladoras de las actividades emprendidas
por las empresas privadas en cada sector.

La apertura de los mercados de servicios de infraes-
tructura y la venta de las empresas estatales permitieron
el ingreso de empresas extranjeras portadoras en muchos
casos de nuevas técnicas de produccion, tecnologias y
modalidades de organizacién empresarial, que resultaron
determinantes para la modernizacién de la infraestructura
y de los servicios producidos localmente. Por cierto, esta
modernizacion resulta crucial para obtener mayores ganan-
cias de competitividad sistémica y atraer nuevas corrientes
de inversion a los demds sectores productivos.

A pesar de la amplitud de estas tendencias, las
reestructuraciones de los servicios dieron origen a una
diversidad de modelos que difieren no solo de un sector
a otro, sino también de un pais a otro para un mismo
sector. Esta diversidad obedece a marcadas diferencias
derivadas del tamafio y estructura de los mercados, del
grado real de competencia que es posible introducir en
cada pais y en cada servicio, de los procesos de formacién
de los precios, de la cobertura y calidad de los servicios,
e incluso de sus impactos ambientales.

De esta manera, entre 1985 y 2007, en la mayoria
de los paises de América Latina mejoré la cobertura y
calidad de los servicios relacionados con la disponibilidad
de infraestructura fisica y de redes. En los ultimos 10
afios la expansion ha sido espectacular en el mercado
de teléfonos celulares e Internet, alcanzando uno de los
mayores indices de desarrollo a nivel mundial (Rozas,
2008a). También ha crecido la cobertura del servicio
eléctrico y se han modernizado muchos puertos mediante
concesiones (Doerr y Sanchez, 2006). Sin embargo,
en el segmento de caminos la cobertura no ha sufrido
mayores variaciones (CEPAL, 2004; Fay y Morrison,
2005; Sanchez y Wilmsmeier, 2005).

A pesar de las mejoras, el crecimiento de las cober-
turas de los servicios provenientes de la infraestructura,
que ha permitido mejores condiciones para el desarrollo
econdémico, ha sido insuficiente como se apreciara en
las paginas siguientes.

Las deficiencias en infraestructura econdmica,
causadas por problemas de organizacion industrial de los
mercados o por insuficiencias fisicas, estan dificultando —o
podrian hacerlo en breve— la capacidad de América Latina
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de sostener el crecimiento, aumentar la productividad de
los factores y la competitividad de las economias y reducir
la pobreza. En la region se debe superar la restriccion
infraestructural para asegurar condiciones que permitan
dar una base de sostenibilidad al crecimiento. Ello explica
las necesidades de inversion en el sector.

11

La diferencia de comportamiento entre la oferta y la
demanda de infraestructura estd provocando dos efectos
principales, de por si preocupantes: i) un creciente retraso
relativo de la regién con respecto a otras economias
emergentes, y ii) una tendencia a la insuficiencia en la
provision de servicios de infraestructura.

La inversion en infraestructura:

un desafio no resuelto

La principal razén del desarrollo insuficiente de la in-
fraestructura basica de América Latina en las dltimas
dos décadas radica en las dificultades que han tenido los
paises para mantener un ritmo adecuado de inversion
en las distintas actividades del sector.

El promedio anual de la inversién en infraestructura
de las principales economias de América Latina durante
los quinquenios 1980-1985, 1996-2001 y 2002-2006
bajo de 3,7% a 2,2% y a 1,5% del producto interno
bruto (PIB), respectivamente. Esta es una disminucion
considerable si se tiene en cuenta que durante el primer
quinquenio de los afos ochenta la regién fue afectada
por la crisis de la balanza de pagos y por altos niveles de

GRAFICO 1

endeudamiento externo, lo que contrajo drasticamente la
demanda agregada y, en consecuencia, la inversion. Esto
determind que el pardmetro respecto del cual se compara
la inversion promedio de los quinquenios 1996-2001 y
2002-2006 —es decir, el valor promedio del quinquenio
1980-1985— no fuera muy exigente, porque su magnitud
estuvo condicionada por la situacién de crisis que afect6 a
laregién en la primera mitad de los afios ochenta. A pesar
de esta baja exigencia del pardmetro, la inversién prome-
dio de los periodos 1996-2001 y 2002-2006 disminuyd
considerablemente respecto del valor de referencia.

De acuerdo con la informacién presentada en el
gréfico 1, la declinacién de la inversion en infraestructura

Ameérica Latina®: inversion en areas de infraestructura como porcentaje
del PiB, periodos 1980-1985, 1996-2001, 2002-2006
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Fuente: periodos 1980-1985 y 1996-2001: César Calderén y Luis Servén, “Trends in infrastructure in Latin America, 1980-2001”, Documento
de trabajo, N° 269, Santiago de Chile, Banco Central de Chile, septiembre de 2004; periodo 2002-2006, elaboracién propia sobre la base de

datos del Banco Mundial y estadisticas nacionales.

2 Incluye a la Argentina, el Brasil, Chile, Colombia, el Estado Plurinacional de Bolivia, México y el Pert.

PIB: Producto interno bruto.
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a lo largo del periodo 1980-2006 fue especialmente
notoria en las dreas de energfa y transporte terrestre,
aunque en esta ultima se produjo alguna recuperacién
en el quinquenio 2002-2006 respecto del quinquenio
1996-2001, aumentando de 0,36% a 0,45% del piB
de los paises incluidos en la muestra investigada. Una
evolucién distinta registra la inversion en la industria
de telecomunicaciones, donde se advierte un ostensi-
ble crecimiento en la segunda mitad de la década de
1990 respecto de comienzos de los afios ochenta, para
disminuir en el quinquenio 2002-2006 a niveles apenas
superiores a los iniciales.

En parte importante de la literatura econémica mds
reciente dedicada al tema se ha intentado explicar la
declinacidén de los flujos de inversién hacia el sector,
identificindose un conjunto de aspectos que contri-
buyen a tal contraccién. Entre estos elementos se han
mencionado la disminucién del gasto piblico, la menor
contribucién de los organismos multilaterales de crédito
y agencias bilaterales y la declinacién de los aportes
privados. Por cierto, la discusion sobre los problemas
que subyacen al comportamiento de los componentes
de la inversion agregada en infraestructura es un tema
todavia pendiente en la literatura. Hasta ahora preva-
lecen los andlisis sectorializados de los factores que
han estado determinando esta situacioén y en los que se
abordan en muy pocos casos las reformas estructurales
aplicadas durante la década de 1980 y el primer lustro
de los afios noventa. Estas debieran constituir el objeto
principal del andlisis para aprehender la dindmica de
los diversos procesos en curso tanto en la industria de
infraestructura basica como en la prestacién de los
servicios conexos.

Una complicacion adicional ha derivado del caracter
parcial de la informacién disponible —en algunos casos
solo se trata de aproximaciones— y de la tendencia de
algunos analistas a extrapolar situaciones que tienden a
producirse mds intensamente en los paises mas grandes
y de mayor gravitacién de la regién, validdndolas para
el resto de los paises como parte de tendencias mds ge-
nerales, lo que no necesariamente ocurre de la manera
cOomo se enuncia.

En esta perspectiva, el estudio realizado por Calder6n
y Servén (2004) contribuye a precisar las variadas ten-
dencias que es posible observar en la regién, mds alla
de la evolucidn de los valores agregados de las variables
de inversion. En el estudio mencionado, ambos autores
comparan la inversion total de inicios de la década de
1980 con la de los inicios del primer decenio del presente
siglo en las principales economias de América Latina (la
Argentina, el Brasil, Chile, Colombia, México y el Pert),

ademads del Estado Plurinacional de Bolivia. Los resultados
obtenidos permiten ver que en la mayoria de los paises
se experimenta una importante declinacién que solo se
revierte escasamente en algunos casos a principios de la
década de 1990. Segtn el estudio citado, la excepcion a
la tendencia descrita la constituyen Colombia y Chile,
paises en que se aprecia un importante incremento de
la inversién en infraestructura durante dicha década
(Calderén y Servén, 2004).

Los datos presentados en el estudio citado deno-
tan, asimismo, que la inversion total en infraestructura
cae fuertemente en los paises de economias grandes
(el Brasil, la Argentina y México), de modo que el
gasto anual promedio en infraestructura disminuye a
la mitad en el periodo 1996-2001 con respecto al de
1980-1985, y se eleva en las economias mds pequefias
(Chile, Colombia, el Estado Plurinacional de Bolivia y el
Pert), y de manera particularmente relevante en Chile y
Colombia: 5,6% y 5,8%, respectivamente. En el periodo
siguiente (2002-2006), la informacidn obtenida deja ver
que la declinacién de la tasa de inversion en infraestruc-
tura se acentda en todos los paises de la muestra, con
la excepcidon de México, e incluso en aquellos paises
que habian registrado un mejor desempefio durante el
periodo anterior (véase el grafico 2).

Las preguntas relevantes que cabe formularse se
relacionan entonces con esta disparidad: ;Qué facto-
res determinan que en algunos paises la inversién en
infraestructura durante la segunda mitad de los afios
noventa sea mas alta que la registrada a comienzos de
los afios ochenta, en tanto que en otros paises cae a la
mitad? ;Por qué la tasa de inversion en infraestructura
desciende tan abruptamente en Chile y Colombia,
paises que presentaban tasas promedio cercanas al 6%
de sus respectivos PIB a fines de los afios noventa? ;Es
suficiente una tasa de inversion en infraestructura de 6%
del pIB para enfrentar satisfactoriamente las demandas
que emergen de la propia dindmica del crecimiento
econdmico y del desarrollo?

Es posible que algunos analistas procuren subestimar
el descenso observado y destaquen tanto el crecimiento
del P1B en el periodo 2004-2007 —muy por encima del
promedio de las dos décadas precedentes— como una
eventual maduracién de los mercados en determinadas
areas de la industria de infraestructura, como los factores
causales de tal declinacién, validando de esta manera el
cardcter no lineal de la relacion estimada entre infraes-
tructura y crecimiento en el largo plazo (efecto positivo,
pero decreciente).

En América Latina, ambos argumentos son
discutibles. Primero, porque es erréneo suponer un
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GRAFICO 2

América Latina (paises seleccionados): inversion en infraestructura
como porcentaje del PiB, periodos 1980-1985, 1996-2001, 2002-2006
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Fuente: periodos 1980-1985 y 1996-2001: César Calderén y Luis Servén, “Trends in infrastructure in Latin America, 1980-2001”, Documento
de trabajo, N° 269, Santiago de Chile, Banco Central de Chile, septiembre de 2004; periodo 2002-2006: elaboracién propia sobre la base de

datos del Banco Mundial y estadisticas nacionales.

PIB: Producto interno bruto.

comportamiento auténomo de la inversion en infraestructu-
ra con relacién a la variacién del producto, especialmente
en aquellos paises que arrastran un marcado déficit de
infraestructura, desconociéndose la elasticidad producto
respecto de la prestacion de servicios conexos que han
sido medidos en numerosos estudios bajo diferentes
circunstancias (Rozas y Sanchez, 2004), y muy especial-
mente la estrecha causalidad bidireccional que detectaron
Canning y Pedroni (1999) entre ambas variables cuando
se permite heterogeneidad en las interacciones de corto
plazo entre la infraestructura y el PIB.

Y segundo, porque se asigna a los paises de la regién
un horizonte demasiado bajo en cuanto a la maduracién
de los mercados de servicios de infraestructura, nivel
que queda en evidencia al compararse los indicadores de
cobertura y de densidad que han alcanzado tales servicios
en América Latina respecto de los niveles registrados en
los paises de mayor desarrollo. En consecuencia, parece
mads razonable explorar el comportamiento de los prin-
cipales componentes de la inversion en infraestructura
a fin de encontrar los elementos de explicacién de esta
declinacidn, lo que se hace necesario para definir los
lineamientos generales de politica y medidas que se
estimen pertinentes.

1. Inversion publica

En diferentes estudios se ha encontrado una estrecha
correlacion entre el aumento de los déficits primarios
del sector publico y la reduccién de los presupuestos
de inversion publica en general y de infraestructura, en
particular.

El magro desempefio en materia de inversion en
infraestructura es el reflejo de las dificultades financieras
por las que atravesaron la mayoria de los gobiernos de
la regién desde la crisis de la deuda externa iniciada en
1982. La necesidad de realizar profundos ajustes fisca-
les, junto con el servicio de la deuda externa, condujo a
los paises a reducir significativamente el gasto publico,
sobre todo en lo que se refiere a inversion.

Existen evidencias suficientes para afirmar que
durante los afios noventa los ministerios de hacienda y
los gobiernos latinoamericanos, enfrentados a situaciones
de crisis fiscales, encontraron mds sencillo suspender o
anular la ejecucion de grandes proyectos de infraestruc-
tura antes que afectar el pago de la deuda externa, las
pensiones o las remuneraciones del sector ptblico.

Por estarazén, entre 1988 y 1998 el gasto publico en
infraestructura se redujo en América Latina del 3% al 1,8%
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del p1B, alejandose del nivel requerido para alcanzar a los
denominados “tigres” del Asia (Fay y Morrison, 2005).
Los antecedentes mas recientes confirman la tendencia
a la baja: en el periodo 2002-2006, el promedio anual
de la inversidn publica en infraestructura en el mismo
grupo de paises equivalié apenas al 0,6% del p1B, lo que
implica que en dicho perfodo la inversion publica en el
sector representa menos de la quinta parte de lo que fue
a comienzos de los afios ochenta.

De acuerdo con estos datos, la retraccion de la
inversion publica fue particularmente acentuada en las
dreas de transporte terrestre y de energfa. En la primera,
la inversién publica cayé de 0,91% del pIB (promedio
anual del periodo 1980-1985) a 0,16% (promedio anual
del periodo 1996-2001), lo que se explica por la escasa
prioridad asignada en los paises mds grandes de la regién
a este tipo de infraestructura en la politica fiscal del
segundo quinquenio de los noventa. Esta retraccién no
fue compensada por una mayor inversioén privada, que
apenas aument6 de 0,15% a 0,20% del pIB —como se
verd mds adelante— lo que determind que la inversion
total en esa drea disminuyera notoriamente, como ya se
pudo apreciar en el grafico 1.

Por otra parte, la caida de la inversion publica en
el drea de energia (del 1,64% al 0,31% del pIB) obedece
fundamentalmente a la privatizacién de las empresas
eléctricas en la mayor parte de los paises de la regidn,
con la excepcion de México, lo que significé que el

GRAFICO 3

Estado dejara de ser un actor relevante en esta drea de
la infraestructura basica. Del mismo modo que en la
infraestructura de transporte terrestre, tampoco en el
drea de energfia la inversion privada pudo compensar la
disminucién de la inversién publica.

En la informacién mds reciente se advierte que la
tendencia a la disminucién de la inversién publica se
acentud durante el periodo 2002-2006, tanto en el drea
de energia eléctrica como de telecomunicaciones —lo
que se vincula a la consolidacién del proceso de priva-
tizaciones en ambas actividades— pero se revirti6 en la
de transporte terrestre. Esta tltima actividad representd
mds de la mitad de la inversion publica en infraestructura
durante el quinquenio 2002-2006.

De esta manera, la disminucién de la inversion
ptiblica en infraestructura no se explica solo por la
causal anotada por Fay y Morrison (2005), quienes re-
lacionaron esta retraccidn, principalmente, con la crisis
fiscal registrada en los paises de la regién. Ademads de la
repercusion de las privatizaciones —que determinaron
que el Estado dejara de participar de manera directa en
actividades tales como energia y telecomunicaciones—
los presupuestos de inversion publica se redujeron debido
a que en los afios noventa se tuvo la percepcién de que
una parte considerable de la infraestructura bésica era
susceptible de ser financiada y suministrada mediante
inversion privada, lo que se tradujo en los correspondientes
criterios de politica que orientaron el perfil presupuestal

Ameérica Latina®: inversion publica en areas de infraestructura
como porcentaje del PiB, periodos 1980-1985, 1996-2001, 2002-2006

3,57
3,0 1
2,5

2,0

1,5 1

Porcentaje

1,0 1

0,5 0,30 0,31

0.17 0,01

s

3,10

091 0,83

0,56

0,33

0,0 T

Telecomunicaciones Energia

T T
Transporte terrestre Total

[11980-1985 [ 1996-2001 [ 2002-2006

Fuente: periodos 1980-1985 y 1996-2001: César Calderén y Luis Servén, “Trends in infrastructure in Latin America, 1980-2001”, Documento
de trabajo, N° 269, Santiago de Chile, Banco Central de Chile, septiembre de 2004; periodo 2002-2006: elaboracién propia sobre la base de

datos del Banco Mundial y estadisticas nacionales.

2 Incluye a la Argentina, el Brasil, Chile, el Estado Plurinacional de Bolivia, Colombia, México y el Peru.

PIB: Producto interno bruto.

AMERICA LATINA: PROBLEMAS Y DESAFIOS DEL FINANCIAMIENTO DE LA INFRAESTRUCTURA « PATRICIO ROZAS



REVISTA CEPAL 101 « AGOSTO 2010 65

en los periodos que se comparan. En este sentido, buena
parte de la discusién se centr6 en la definicién de las
condiciones institucionales y normativas mas adecuadas
para que esta inversion se concretara.

La informacion relativa a la evolucién de la inversion
publica en infraestructura en los principales paises de la
region aporta algunos antecedentes de especial importancia
para evaluar los déficits de inversidn que se arrastran
en el sector. Como se aprecia en el grafico 4, la caida
de la inversién publica durante la segunda mitad de los
afios noventa es generalizada y se produce en todos los
paises latinoamericanos de la muestra investigada. Esta
reduccidn es especialmente acentuada en la Argentina,
México y el Pert, paises donde la inversién publica
bajé a guarismos inferiores al 1% del pIB (promedio
anual del periodo 1996-2001). Asimismo, en el Brasil
la inversion publica cay6 fuertemente y apenas alcanzé
al 1% del P1B en ese periodo. A diferencia de los paises
mencionados, la aminoracién es leve en Colombia y
algo menos leve en Chile, pais en que la inversion siguié
teniendo relevancia (1,72% del piB). Esta situacion
se revirtié parcialmente en algunos paises durante el
quinquenio siguiente, especialmente en la Argentina y
México, ademas del Estado Plurinacional de Bolivia,
paises donde se incrementa la inversién publica en
infraestructura en el marco de la notoria expansién de
sus economias, aunque sin alcanzar estas los niveles de
comienzos de los afios ochenta.

GRAFICO 4

De hecho, a pesar de la recuperacién anotada, el
promedio anual de la inversion publica en infraestructura
durante el periodo 2002-2006 no super6 el 1% del piB
en ninguno de los paises latinoamericanos considerados,
con la excepcion del Estado Plurinacional de Bolivia y
Chile. Por otra parte, al contrario de la Argentina, Estado
Plurinacional de Bolivia y México, en los demds paises
incluidos en la muestra analizada la tendencia a la baja
de la inversion publica en infraestructura se mantuvo en
el ultimo quinquenio, especialmente en Colombia, uno
de los dos paises que hasta entonces habia mantenido
niveles de inversion puiblica de mayor significancia en
el sector. Ademas, el incremento de esta tendencia fue
particularmente notorio en el Brasil y algo menor en
el Perd.

Los antecedentes revisados permiten entender de
mejor manera la particular situacién de paises como
Chile y Colombia, que registraron tasas de inversién en
infraestructura cercanas al 6% del PIB en el quinquenio
1996-2001, como se vio en la seccién precedente. En
este sentido, pareciera que aquellos paises que mues-
tran menos déficits de arrastre de la inversion total en
infraestructura son los que conservaron niveles signi-
ficativos de inversion publica (caso de Colombia) o la
disminuyeron en menor medida (caso de Chile). Ello
no obstante que ambos paises se caracterizan por haber
aplicado profundas reformas en las diversas dreas de
infraestructura, privatizando empresas y desarrollando

América Latina (paises seleccionados): inversion publica en infraestructura
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oportunidades de negocios para agentes privados mediante
la implementacién de modalidades no convencionales de
participacion, tales como las concesiones viales y otras
modalidades de asociaciones puiblico-privadas.

Esto sugiere que la inversion publica no solo puede
jugar un papel fundamental en el desarrollo del sector,
sino ademads, que su retraccion a niveles minimos puede
ocasionar serios problemas de déficit de inversion en el
sector, debido a las insuficiencias y dificultades que han
mostrado los agentes privados para sustituir la inversién
publica en los niveles demandados por el proceso de
crecimiento.

La revisioén de la desagregacion sectorial de la
inversién publica en ambos paises refuerza esta idea.
En el caso de Chile, la informacion existente sefiala
que la inversién publica en infraestructura bésica se
canaliz6 preferentemente hacia la infraestructura de
transporte y lo hizo en el mismo nivel (1% del PIB) en
los quinquenios sometidos a comparacién (véase el
grafico 5), lo que contribuyé a atenuar la fuerte caida
de la inversién privada entre 2002 y 2006, como se vera
mads adelante. Esto quiere decir que la aminoracién de
la inversi6n publica en infraestructura se produjo pre-
ferentemente en telecomunicaciones y energia, dreas
en las que el Estado privatizé sus principales activos, y
que la inversién ptiblica se mantuvo en aquellas donde
el Estado desempefia un papel mds activo, tanto en el
disefio estratégico del sector como en la planificacién

GRAFICO 5

de obras y su financiamiento parcial o total, lo que
depende del mecanismo de participacién privada que
se implemente.

En la muestra de economias investigadas, la situacién
de Chile contrasta notoriamente con las de los demds
paises de la regién incluidos —con la excepcién del
Estado Plurinacional de Bolivia— donde la inversién
publica en infraestructura de transporte terrestre decae
a niveles casi marginales (véase el grifico 6), lo que
incidié negativamente en la conservacién y renovacion
de la infraestructura vial existente (segtn el grado de
deterioro, el costo de reposicién puede ser incluso mas
alto que el vinculado a la creacién de nuevas obras de
infraestructura vial), y en su expansion conforme con
los requerimientos del crecimiento del conjunto de la
economia (Bull, 2003). En el periodo mds reciente, el
esfuerzo desplegado por el gobierno de Chile continué
marcando diferencias con los demds paises de la region,
con la excepcién del Estado Plurinacional de Bolivia, no
obstante que en la Argentina, el Brasil y el Pert aumentd
significativamente la inversién puiblica en infraestructura
de transporte terrestre, pero sin alcanzar los niveles pro-
medio registrados durante el periodo 1980-1985.

Las particularidades de Colombia ilustran atin
mejor la situacion que se analiza: a diferencia de Chile,
la inversioén publica en infraestructura no se focaliz6
en un sector determinado, aunque el drea de energia
continud siendo su principal receptora, manteniéndose

Chile: inversion publica en areas de infraestructura como
porcentaje del PiB, periodos 1980-1985, 1996-2001, 2002-2006
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GRAFICO 6

América Latina (paises seleccionados): inversion publica en infraestructura de
transporte terrestre como porcentaje del piB, periodos 1980-1985, 1996-2001, 2002-2006
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GRAFICO 7

Colombia: inversién publica en areas de infraestructura como
porcentaje del PiB, periodos 1980-1985, 1996-2001, 2002-2006
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en general en niveles levemente inferiores en las dreas
mas relevantes, e incluso aumentando notoriamente en
el 4rea de las telecomunicaciones (véase el grafico 7).
Todo ello contribuy6 a que la disminucién de la inver-
sién publica en infraestructura bésica, en general, no
fuera similar a la de los demds paises de la regidn, lo

que sumado a la apertura del sector a la participacion
privada deviniera en el logro de una tasa promedio de
inversion en infraestructura de 6%.

Sin embargo, en el periodo més reciente (2002-2006)
la inversidn estatal en el sector se contrajo ostensible-
mente, debido sobre todo a la menor participacion del
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Estado en la prestacion de servicios de energia y de
telecomunicaciones. De todos modos, el gobierno de
Colombia mantuvo casi el mismo nivel de inversién en
transporte terrestre, que se transformé en la principal
drea receptora de recursos publicos.

En definitiva, en el caso de Colombia, este compor-
tamiento de la inversién publica contribuy6 de manera
decisiva a que la participacién de inversionistas priva-
dos se tradujera en un incremento significativo de la
inversion total en el sector y no fuese solo un sustituto
parcial de una alicaida inversién publica. En el quin-
quenio siguiente esta perdio relevancia, lo que incidié
en que disminuyera significativamente la tasa promedio
de inversidn en el sector, siguiendo el derrotero de los
demds paises de la region.

2. Evolucidn de la inversion privada

En lineas generales, en la década de 1990 se produjo un
importante flujo de inversion privada en infraestructura,
siendo especialmente importante la dindmica alcanzada
por este proceso en América Latina, que capturd la mitad
de la inversién privada que se dirigi6 a esta actividad en el
mundo en desarrollo. El médximo flujo de inversién privada
en infraestructura que sumaron las privatizaciones, las
concesiones y otras modalidades de asociaciones publico-
privadas (APP), se alcanz6 en 1998 y totalizé casi 67.000
millones de délares. A pesar de su magnitud sin precedentes
en la historia latinoamericana, equivalid a solo el 3,87%
del piB regional y no logrd, por lo tanto, compensar la
reduccidn de la inversion publica, especialmente en las
economias regionales de mayor tamafio relativo.
Durante el trienio 1999-2001, la inversién privada
en infraestructura disminuy6 a casi la mitad del monto
registrado en 1998, como consecuencia de las dificul-
tades enfrentadas por algunos paises de la regién en
el ambito energético y del impacto provocado por el
desequilibrio de algunos factores macroeconémicos y
el término del proceso privatizador en las principales
economias latinoamericanas. Ademas, esta declinacion
se acentud durante el bienio 2002-2003 con motivo de la
crisis suscitada principalmente en los paises de la costa
atldntica de América del Sur, que afectd seriamente el
comportamiento de la demanda agregada en dichos paises
—sobre todo el ingreso de las personas y el gasto en
consumo por efecto de la contraccién salarial y el mayor
desempleo— y la inversidn. La recuperacién posterior,
iniciada en 2004, restablecio recién en 2007 los niveles
de inversién previos a la crisis de 2002-2003, lo que
incluso puede resultar efimero en el nuevo escenario
internacional que se ha configurado a partir de 2008.

Algunos analistas prefieren enfocar el tema desde
una perspectiva diferente y sefialan que la disminucién
de la inversion puiblica en infraestructura producida en
los afios noventa se ha visto parcialmente compensada
por una mayor participacioén privada en la actividad.
Aunque esto es cierto, dicha linea de andlisis contri-
buye a minimizar la caida de la inversion en el sector
y a sobrevalorar la importancia del traspaso de activos
(privatizaciones y adquisiciones), componente esencial
de la inversion privada que no repercute directamente
en la formacién de capital fijo (acervo de capital de
infraestructura).

De todos modos, debe tenerse presente que los
procesos de privatizacion iniciados en los paises de
la regién hacia finales de los afios ochenta fueron el
primer impulso significativo para la incorporacion de
capital privado en el sector de infraestructura. Cerca del
55% del valor de las privatizaciones efectuadas en los
afios noventa corresponde a la enajenacién de activos
estatales de estos sectores, tradicionalmente cerrados al
sector privado (Lora, 2001; Rozas, 2005). Asimismo,
las concesiones han sido otro mecanismo que ha po-
sibilitado la incorporacién de agentes privados en el
financiamiento, construccion y gestion de los servicios
de infraestructura, particularmente desde mediados del
decenio de 1990. En alguna medida, las concesiones
sustituyeron a las privatizaciones como un mecanismo
de atraccidn de capitales privados, especialmente extran-
jeros, que los gobiernos de algunos paises de la region
emplearon para aliviar la presion sobre sus respectivas
balanzas de pagos, una vez agotados los activos fisicos
que podian vender.

Impulsados por las privatizaciones —especialmente
en el Brasil— y las operaciones de adquisicion (take-over)
en el drea de energia, los flujos de inversion privada en
infraestructura aumentaron notablemente entre 1995 y
1998 de 14.000 millones de délares a 67.000 millones
de délares. Las mayores cifras agregadas de inversién
en el sector se registraron en 1997 y 1998, generadas
principalmente por la venta de las empresas de telecomu-
nicaciones y eléctricas de Brasil, la toma de control del
grupo chileno Enersis por parte de la Empresa Nacional
de Electricidad, S.A. (ENDESA) y el desarrollo de las
concesiones viales en varios de los paises de la regién:
la Argentina, Chile, Colombia y México.

El incremento de la inversidn privada en infraes-
tructura se produjo practicamente en todos los paises
de la regidn, lo que resulta razonable si se asume que
la participacion de capitales privados estaba vedada o
restringida en la mayoria de las dreas de infraestructura
hasta la puesta en marcha de las reformas. Conforme
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GRAFICO 8

América Latina (paises seleccionados):
inversion privada en infraestructura, 1990-2006
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos del Banco Mundial.

Nota: En América Latina (7) se incluye a la Argentina, el Brasil, Chile, Colombia, el Estado Plurinacional de Bolivia, México y el Perd; en
América Latina (11) se agrega al Ecuador, el Paraguay, la Reptiblica Bolivariana de Venezuela y el Uruguay.

GRAFICO 9

América Latina?: distribucion de la inversién privada por areas
de infraestructura en las principales economias
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con los datos del Banco Mundial, la inversion privada
se dirigio principalmente a las dreas de energia y teleco-
municaciones, sectores que alcanzaron una participacién
de 46,2% y 32%, respectivamente, del total invertido
por agentes privados en el sector durante el periodo
1990-2006. En el lapso mds reciente, de 2002 a 2006,
esta tendencia se acentud, sobre todo la participacion
de las telecomunicaciones, que constituyeron el 52,1%
de la inversion privada en el sector.

Los antecedentes presentados en el estudio de
Calder6n y Servén (2004) relativizaron la importancia

adquirida por los inversionistas privados en los totales
de inversion orientados a la infraestructura de la region.
Segtin ambos autores, la inversion privada en el sector
aument?6 de 0,61% del piB (promedio anual del periodo
1980-1985) a 1,41% del 1B (promedio anual del periodo
1996-2001). Aunque este incremento de la inversion pri-
vada en infraestructura entre ambos quinquenios ha sido
especialmente destacado como expresion del papel mas
activo de las empresas privadas en el desarrollo del sector
(131% de incremento), no se debe dejar de considerar
que dicho aumento fue de solo 0,8 puntos porcentuales
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del piB, muy inferior a la disminucién registrada por
la inversién publica promedio entre ambos periodos
(2,27 puntos porcentuales). Los datos posteriores
confirman que su relevancia en el financiamiento de la
infraestructura ha sido todavia menos significativa en
el perfodo siguiente (2002-2006), cuando la inversién
privada representd apenas un 0,9% del PIB promedio de
las principales economias de la region.

La inversion privada crecid notoriamente en el drea de
las telecomunicaciones, no asi en energia y en transporte
terrestre, actividades en que la participacion privada no
presenta variaciones significativas (véase el grafico 10).
En cambio, en las telecomunicaciones el peso relativo
de la inversion privada se cuadruplicé, aumentando de
0,2% a 0,8% del piB. Este incremento refleja en gran
medida el éxito alcanzado por el Gobierno de Brasil tanto
en relacion con la privatizacién de Telecomunicaciones
Brasilefias, S.A. (TELEBRAS) —que marcé un hito en la
venta de empresas estatales en América Latina— como
con respecto a la organizacion de la industria de la tele-
fonia mévil, que desatd una gran afluencia de inversion
extranjera en el sector (Rozas, 2005).

Ademads, este incremento del peso relativo de la
participacion privada en telecomunicaciones influyé
para que también en los demds paises —especialmente
en la Argentina, Chile, Colombia, México y el Perdi—
se elevara la participacién privada en la inversién en
el sector como resultado de la privatizacién de las
principales empresas operadoras de telefonia. En un

GRAFICO 10

estudio sobre este proceso se establecié que la venta
de los monopolios de telecomunicaciones producida
entre 1986 y 2004 gener6 ingresos fiscales por 42.000
millones de délares, la mayor parte durante los afios
noventa (Rozas, 2005).

En el periodo posterior, la inversidon privada en
telecomunicaciones medida como porcentaje del PIB se
redujo notoriamente, disminuyendo de 0,77% a 0,47%
del p1B, por haberse puesto término a la privatizacién
de las empresas publicas del sector en la mayoria de los
paises de la regién. No obstante, esta actividad siguié
siendo el drea de infraestructura que recibié mds inversién
privada, lo que se vincul6 con el desarrollo de nuevos
negocios y con los escenarios de competencia brindados
por las nuevas tecnologias y el progresivo deterioro de
las economias de escala de la telefonfa basica. Dicha
disminucién se produjo en todos los paises que cons-
tituyen la muestra investigada y fue particularmente
relevante en Chile, pais que muestra uno de los niveles
de penetracion telefénica mds altos de la regidn, lo que
sugiere que las inversiones en telecomunicaciones han
empezado a alcanzar un cierto techo como consecuencia
de la progresiva maduracion de sus mercados.

Por cierto, cabe discutir hasta qué punto es admisible
considerar inversion los capitales vinculados a los tras-
pasos de propiedad de las empresas estatales que fueron
privatizadas y que constituyen buena parte de lo que
algunos analistas reconocen como “inversion privada”,
aunque dichas transacciones no inciden directamente en

América Latina?: inversion privada en infraestructura como
porcentaje del PiB, periodos 1980-1985, 1996-2001, 2002-2006
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2 Incluye a la Argentina, el Brasil, Chile, Colombia, el Estado Plurinacional de Bolivia, México y el Peru.

PIB: Producto interno bruto.
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GRAFICO 11

América Latina (paises seleccionados): inversion privada en
infraestructura de telecomunicaciones como porcentaje del PiB,
periodos 1980-1985, 1996-2001, 2002-2006
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PIB: Producto interno bruto.

la formacién bruta de capital o aumento de la capacidad
productiva. En estricto rigor, la mayoria de las veces
el destino de los recursos que generd la venta de tales
empresas fue el financiamiento del gasto corriente de
los gobiernos y no el incremento de la infraestructura
del sector. En este sentido, seria recomendable que los
paises diferenciaran entre los recursos empleados por los
inversionistas para la compra de acciones o derechos de
propiedad y aquellos ocupados para constituir, ampliar
o modernizar la capacidad productiva de la empresa
adquirida. En tal caso, probablemente los paises lati-
noamericanos mostrarian estadisticas muy distintas a
las existentes.

Asimismo, cabe preguntarse a qué obedece que
en la inversién promedio realizada en la industria de
telecomunicaciones —mads alld de lo espurias que
pueden resultar las cifras disponibles— el peso relati-
vo de los agentes privados se haya cuadruplicado y no
haya ocurrido lo mismo en otras dreas de la industria
de infraestructura.

La cepAL ha sostenido que las razones de esta di-
ferencia pueden encontrarse en los distintos montos que
son necesarios para generar una unidad de ingreso anual
(CEPAL, 2004). Siguiendo las estimaciones del Banco
Mundial, la CEPAL ha sefialado que son las telecomu-
nicaciones y las empresas de energia —principalmente
eléctricas— las actividades de infraestructura que requieren

un menor monto de capital para generar una unidad de
ingreso anual (CEPAL, 2004). De esta manera, actividades
tales como la construccién y conservacion de carreteras,
y la construccién de redes de abastecimiento de agua
potable y demads servicios de saneamiento son menos
atractivas para los inversionistas privados, ya sea por el
mayor monto que deben invertir para generar una unidad
de ingreso anual, ya sea debido al mayor tiempo que
deben asignar para lograr el retorno de la inversion.
Esta explicacién, sin embargo, no es aplicable al
sector energia, en el que el peso relativo de la inversién
privada solo tuvo un leve incremento, transitando de
0,31% del p1B (promedio anual del periodo 1980-1985)

CUADRO 1

Financiamiento necesario para generar

una unidad de ingreso anual

2002

Energia 3
Telecomunicaciones 3-4
Transporte 7
Agua y saneamiento 10-12

Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL),
Desarrollo productivo en economias abiertas (LC/G.2234(SES.30/3),
Santiago de Chile (2004), sobre la base de estimaciones del Banco
Mundial.
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a 0,37% del piB (promedio anual del periodo 1996-
2001) y a 0,29% del piB (promedio anual del periodo
2002-2006). Las causas probables de este desempefio se
relacionan con diversos problemas de indole regulatoria
y de organizacién de los mercados internacionales de
energia, como lo prueban algunos trabajos recientes
(Rozas, 2008a).

En sintesis, el significativo incremento de la inversion
privada en infraestructura se focaliz6 en telecomuni-
caciones, Unica actividad en que logré sustituir a la
inversion publica y dinamizar notoriamente su desarrollo
y modernizacién. En las demads actividades, el aumento
del peso relativo de los agentes privados en los niveles
de inversién fue de menor cuantia y significacion, lo
que devino, en un escenario caracterizado por politicas

fiscales restrictivas, en una importante contraccién de
la inversién en infraestructura en varios de los paises
de la regidn, especialmente en los de mayor relevancia
cuantitativa.

A pesar de las insuficiencias anotadas, las politicas
de promocién de la inversién privada en la industria
de infraestructura s lograron transformar la estructura
econdémica de los mercados de los servicios relacio-
nados. Segtn un estudio de Andrés, Foster y Guasch
(2006), a inicios del afio 2000, el 86% de los clientes
de las telecomunicaciones, el 60% de los clientes de
la electricidad y el 11% de los del agua potable eran
atendidos por empresas privadas. Esto contrasta con el
bajo nivel de clientes atendidos por empresas privadas
antes de 1990, estimado en menos de un 3%.

CUADRO 2
América Latina: inversion en infraestructura como porcentaje del piB
(En porcentajes)
Telecomunicaciones Energia Transporte terrestre Total de la infraestructura
Pais Periodo
Total Publico Privado Total Publico Privado Total Publico Privado  Total Publico Privado
Argentina 1980-1985 0,33 0,33 0,00 1,57 1,57 0,00 0,84 0,84 0,00 296 296 0,00
1996-2001 0,53 0,00 0,53 0,40 0,03 0,36 032 0115 0,17 1,45 0,22 1,24
2002-2006 0,44 0,00 044 046 0,12 034 032 027 0,04 1,26 042 083
Brasil 1980-1985 0,69 032 037 332 253 0,79 084 047 037 5,17 3,64 1,53
1996-2001 1,16 030 0,86 0,76 0,37 0,39 0,14 0,04 0,10 2,39 1,02 1,37
2002-20062 0,60 0,01 0,59 043 0,00 043 023 0,18 0,05 1,31 0,23 1,08
Chile 1980-1985 041 041 0,00 1,59 159 0,00 1,01 1,01 0,00 324 324 0,00
1996-2001 1,42 0,00 1,42 1,78 0,34 1,44 1,96 1,00 0,96 558 1,72 3,86
2002-2006 0,16 0,01 0,15 0,14 0,01 0,13 1,79 1,31 048 228 1,37 091
Colombia 1980-1985 036 036 0,00 2,32 232 0,00 0,99 0,99 0,00 3,85 385 0,00
1996-2001 1,25 058 0,67 332 191 1,41 089 0,69 021 5,76 3,48 2,28
2002-2006 0,60 0,02 057 028 021 0,07 0,84 0,63 0,20 1,88 092 096
Meéxico 1980-1985 024 024 0,00 049 049 0,00 1,54 1,54 0,00 245 245 0,00
1996-2001 0,73 0,03 0,70 0,11 0,11 0,00 034 0,08 027 1,24 027 098
2002-2006 0,38 0,00 038 044 031 0,13 041 028 0,12 1,37 0,73 0,64
Perd 1980-1985 0,31 0,31 0,00 1,29 1,28 0,01 0,33 0,30 0,03 1,98 1,94 0,04
1996-2001 1,07 024 0,83 094 032 0,63 025 0,12 0,13 2,28 0,68 1,60
2002-2006 0,39 0,00 0,38 0,65 0,07 0,58 0,88 047 041 2,02 0,61 1,41
Bolivia
(Est. Plur. de) 1980-1985 0,89 0,70 0,19 1,90 1,75 0,14 2,81 240 041 579 504 0,76
1996-2001 1,74 0,00 1,74 1,75 0,22 1,53 2,78 2,61 0,17 728 293 435
2002-2006 0,80 0,00 0,79 1,66 0,17 1,49 2,71 2,71 0,00 550 3,21 2,29
Promedio 1980-1985 045 030 0,15 1,95 1,64 031 1,o6 091 0,15 3,71 3,10 0,61
1996-2001 094 0,17 0,77 0,71 0,31 0,37 036 0,16 0,20 224 0,83 1,41
2002-2006 0,47 0,01 0,47 043 0,14 029 045 033 0,12 146 0,56 0,90

Fuente: periodos 1980-1985 y 1996-2001: César Calder6n y Luis Servén, “Trends in infrastructure in Latin America, 1980-2001”, Documento
de trabajo, N° 269, Santiago de Chile, Banco Central de Chile, septiembre de 2004. Periodo 2002-2006: elaboracién propia sobre la base de

datos del Banco Mundial y estadisticas nacionales.
2 El nivel de inversion publica corresponde al periodo 2004-2006.

PIB: Producto interno bruto.
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3. Financiamiento multilateral

Durante los afios noventa, los organismos multilaterales de
crédito rebajaron sustantivamente los montos de recursos
que eran destinados al financiamiento de obras de infra-
estructura en América Latina, aunque se incrementaron
los préstamos orientados al perfeccionamiento de las
politicas sectoriales y el fortalecimiento institucional de
los gobiernos. En general, la disminucién de los créditos
destinados al financiamiento de obras de infraestructura
fue consecuencia de una politica que privilegi6 objetivos
de asistencia a las autoridades sectoriales de cada pais
de la region, en desmedro del papel de inversor que des-
empefiaba el Estado en el sector. Consecuentemente, la
asistencia prestada se focalizé en el disefio de politicas
e instrumentos cuyos objetivos eran la multiplicacién
de los flujos de inversion privada en el sector.

Esta decision se sustentd en un claro error de
diagndstico en una doble perspectiva: por una parte,
no se asigno la debida importancia a la creacién y con-
servacion de infraestructura como un factor esencial
del crecimiento y el desarrollo, por sus efectos en la
productividad de los agentes econémicos y en la compe-
titividad de las empresas, las industrias y las economias
en su conjunto; por otra, se sobrevaloré el papel que
desempefiarian los agentes privados en la creacién y
conservacion de infraestructura una vez terminado el
proceso de privatizacién de los principales activos del
sector o de entrega en concesion.

GRAFICO 12

En el caso particular del Banco Interamericano
de Desarrollo (BID), la estrategia de mayor asistencia
institucional y menor participacion en el financiamiento
multilateral se acentud firmemente a fines de los afios
noventa, como se observa en el grafico siguiente, re-
virtiéndose esta tendencia solo en 2005. Antes de ese
afio, los créditos otorgados a los gobiernos se redujeron
durante el sexenio 1999-2004 a una minima fraccién de
los montos asignados en 1997 y 1998. Asimismo, en
el periodo sefialado también se redujeron los créditos
otorgados a empresas privadas.

Sin embargo, cabe sefialar que los organismos
multilaterales de crédito de la regién tuvieron un des-
empeifio distinto a los mostrados por el Banco Mundial
o el BID durante este periodo, poniendo en ejecucién una
politica de colocaciones mds de acuerdo con las nece-
sidades de los paises accionistas. Este fue el caso, por
ejemplo, de la Corporacién Andina de Fomento (CAF),
que aument6 notoriamente sus préstamos en América
Latina a partir de 1990, pasando de 500 millones de
délares en 1990 a 5.500 millones de délares en 2006
(véase el grafico 13).

Una parte importante de las colocaciones de la
CAF en América Latina la constituyen los créditos
destinados al financiamiento de infraestructura, linea
de negocios que recién empez6 a desarrollar en 1990.
Durante el quinquenio 2002-2006, las colocaciones
de la CcAF en infraestructura alcanzaron una clara pre-
eminencia respecto de otros sectores, representando

Colocaciones del Banco Interamericano de Desarrollo (BID)
en América Latina por tipo de receptor, 1995-2006
(En miles de millones de ddlares)
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Fuente: Roberto Vellutini, “Financiamento a infraestructura e parceiras publico-privadas no setor de energia”, Rio de Janeiro, 2007.
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GRAFICO 13

Aprobacion anual de solicitudes de créditos
por la Corporacién Andina de Fomento (CAF), 1980-2006
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Fuente: J. Kogan, “Financiamiento de la infraestructura: principales desafios de las alianzas publico-privadas y de la regulacién de los mercados”,
presentacion en el Seminario Internacional “Infraestructura 2020: avances, déficits y desafios” (CEPAL, Santiago de Chile, 10 de noviembre de

2008), 2008.

el 52% del total de las colocaciones aprobadas. Este
valor supera con creces el correspondiente a periodos
anteriores (47% en el periodo 1997-2001; 25% en el
lapso 1992-1996), poniendo en evidencia la importancia
creciente de la infraestructura en las lineas de negocios
que la cAF apoya (Kogan, 2008). En 2006 —ltimo afio
del que se dispone informacién— las colocaciones de
la CAF en infraestructura ascendieron a poco menos de
3.000 millones de ddlares y superaron notoriamente
a las colocaciones del BID. En general, los préstamos
orientados al sector han seguido una curva ascendente,

111

con la excepcion de los afios 1999 y 2003, cuando
algunos paises de la region debieron enfrentar diversas
dificultades y redujeron en consecuencia su demanda de
créditos para el desarrollo de proyectos de infraestructura.
A pesar de los antecedentes expuestos debe anotarse,
empero, que la colocacion de los préstamos se concentra
en un pequeflo grupo de paises (Colombia, el Ecuador, el
Estado Plurinacional de Bolivia, el Perd, y la Reptblica
Bolivariana de Venezuela, y representan el destino del
78% de las colocaciones aprobadas) y se dirige mayo-
ritariamente a un sector (transporte: 68%).

Efectos de las dificultades del proceso inversor

en el sector de infraestructura en América Latina

La declinacién de la inversion en infraestructura —es-
pecialmente en la infraestructura de transporte terrestre
y en algunos paises de América Latina con mas énfasis
que en otros— ha provocado dos tipos de efectos que
lesionan tanto la productividad de los agentes econémicos

como la competitividad de las industrias y las economias

de la regidn, al tiempo que impiden una mejor calidad

de vida de las personas:

i) Un creciente rezago en la dotacién de infraes-
tructura y en la provisién de servicios no solo
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respecto de los paises desarrollados, sino también
de otras economias en desarrollo (o emergentes)
que a comienzos de los afios setenta presentaban
niveles de provisién de servicios mds bajos que
los de América Latina.

ii) Ladeclinacién de la inversién en las diversas areas
de infraestructura, con la excepcién de las teleco-
municaciones, ha producido diversos efectos sobre
la calidad de los servicios prestados, que también
son percibidos por los usuarios como inferiores a
los observados en otras economias emergentes.

1. Rezago con respecto de otras economias
emergentes

A pesar de los avances logrados en el sector de infraes-
tructura en la mayoria de los paises de la regién en el
transcurso de los dltimos 25 afios, se observa un claro
rezago con respecto a los paises desarrollados y a los
paises de crecimiento méds dindmico del sudeste de Asia,
en términos de la evolucion del acervo y calidad de sus
sistemas de infraestructura, asi como en la cobertura de
los servicios publicos.

Como se puede observar en el cuadro 3, las dife-
rencias en el acervo (sfock) de capital en infraestructura
entre América Latina y el sudeste asidtico aumentaron
significativamente entre 1980 y 2005, acentudndose la
brecha que ya existia en favor de los paises asidticos en
los segmentos de energia eléctrica y de telecomunica-
ciones, a la vez que se revirti6 la ventaja que los paises
latinoamericanos tenfan sobre sus pares asidticos en el
transporte terrestre.

En el drea energética, no obstante que los paises
latinoamericanos aumentaron su capacidad de generacién
de electricidad por habitante en 57,7% entre 1980 y el
afio 2000, y en 80,8% entre 1980 y 2005, los paises del
sudeste asidtico acrecentaron la suya en 239% entre
1980y el afio 2000, y en 300% entre 1980 y 2005. Esto
determind que la brecha existente en 1980, que ascendia
al 38,5%, se incrementara al 197,6% en el afio 2000 y
al 206,4% en 2005 (véase el grafico 14).

Puesto en otros términos, el aumento de la capacidad
de generacion eléctrica de los paises del sudeste asidtico
durante el periodo 1980-2005 superd con creces el de
los paises latinoamericanos, al punto que hacia 2005 la
capacidad de generacion de los paises del sudeste asidtico
ya triplicaba la de los paises latinoamericanos, en cir-
cunstancias que en 1980 la mayor capacidad de aquellos
era de solo el 36% en relacién con estos tltimos.

En el drea de las telecomunicaciones pasé algo
similar, aunque con algunas diferencias importantes que

CUADRO 3
América Latina? y sudeste de Asia®:
acervo de capital de infraestructura,
ahos seleccionados

1980 1990 1995 2000 2005

Energia®
América Latina (22) 0,26 0,36 0,38 0,41 0,47
América Latina (7) 0,27 0,34 0,36 0,40 0,47
Sudeste de Asia 0,36 0,67 0,84 1,22 1,44
Telecomunicacionesd
América Latina (22) 394 61,7 97,0 271,5 618,0
América Latina (7) 41,2 64,3 100,8 287,1 647,77
Sudeste de Asia 108 324,5 476,22 1232 1464,1
Transporte terrestre®
América Latina (22) 1,1 1,18 0,93 0,86 0,83
América Latina (7) . . 0,77 0,76
Sudeste de Asia 0,58 0,87 0,95 1,71 2,06

Fuente: elaboracion propia a partir de datos extraidos de la Adminis-
tracion de Informacion Energética del Departamento de Energia de los
Estados Unidos, Unién Internacional de Telecomunicaciones (UIT),
Federacion Internacional de Carreteras y Energy Information Admi-
nistration, DOE; International Telecommunication Union, International
Road Federation (IRF) y Comisiéon Econémica para América Latina
y el Caribe (CEPAL), Desarrollo productivo en economias abiertas
(LC/G.2234(SES.30/3)), Santiago de Chile, junio de 2004.

4 América Latina (22) incluye a la Argentina, el Brasil, Chile, Colom-
bia, el Estado Plurinacional de Bolivia, Costa Rica, el Ecuador, El
Salvador, Guatemala, Guyana, Hait{, Honduras, Jamaica, México,
Nicaragua, Panamé, el Paraguay, el Pert, la Republica Bolivariana
de Venezuela, Suriname, Trinidad y Tabago y el Uruguay.
América Latina (7) incluye a la Argentina, el Brasil, Chile, Colombia,
el Estado Plurinacional de Bolivia, México y el Pert.

Sudeste de Asia incluye a la Reptiblica de Corea, Hong Kong (Regién
Administrativa Especial de China), Singapur y la provincia china
de Taiwén.

¢ Medido como capacidad de generacion en kilowatts per cépita.
Medido como nimero de teléfonos fijos y celulares (desde 1995)
por cada 1.000 habitantes.

¢ Medido como kilémetros de carreteras pavimentadas per capita.

sugieren que la tendencia a la profundizacién de la brecha
entre ambos grupos de paises puede ser revertida.

A comienzos de los afios ochenta, los paises del
sudeste de Asia ya presentaban un desarrollo sufi-
cientemente mayor que el alcanzado por los paises de
Ameérica Latina en esta actividad, con una diferencia
de conectividad del 162,4% entre ambos grupos de
paises (véase el grafico 14). En ese entonces, los paises
latinoamericanos registraban una densidad telefénica de
solo 4,1 suscriptores de lineas telefénicas por cada 100
habitantes, mientras que los paises del sudeste asidtico
habian alcanzado una densidad de 10,1 suscriptores por
cada 100 habitantes.

Esta brecha creci6 significativamente en los afios
ochenta, a consecuencia del fuerte desarrollo que esta
actividad alcanzé en los paises del sudeste de Asia
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GRAFICO 14

Brechas en acervo de capital de infraestructura entre América Latina y
el sudeste de Asia por actividad, 1980-2005
(En porcentajes)

500

400

300 A

200

100

Diferencias en acervo de infraestructura

~100 1980 1990

‘ Energia —.— Telecomunicaciones

1995 2000 2005

A Transporte

Fuente: elaboracion propia sobre la base de los datos presentados en el cuadro 3.

(200,5%), que cuadruplicé la expansién de las teleco-
municaciones en América Latina durante ese periodo
(56,6%), estableciéndose una diferencia de 405% entre
sus niveles de desarrollo. As{, mientras que en América
Latina la densidad telefénica aument6 a 6,2 suscriptores
por cada 100 habitantes, en los paises del sudeste asidtico
esta lleg6 a 32,4 suscriptores por cada 100 habitantes.

A contar de entonces, primero con lentitud y luego
con mds rapidez, en el primer lustro de la década de 2000,
la brecha disminuy6 de manera importante, reduciéndose
a 126%, guarismo inferior al existente en 1980 (véase
el grafico 14). Sin embargo, a pesar de esta aminora-
cion, a fines de 2005 los paises del sudeste asidtico atin
duplicaban con creces la cantidad de suscriptores de
lineas telefonicas por cada 100 habitantes registrada en
América Latina, y ostentaban en consecuencia un notorio
mayor nivel de conectividad en un area que es esencial
para la modernizacién de las estructuras productivas y
comerciales de cada pais.

La respuesta facil que tiende a darse acerca de
las causas que explican esta importante reduccién de
la brecha a partir de 1990, pero muy especialmente a
partir del afio 2000, resalta la participacién privada y
asigna un lugar primordial a la privatizacién del sector
en un importante nimero de paises de la regién. Sin
duda, este proceso ha sido relevante en paises como la
Argentina, el Brasil y Chile, pero en otros como Panama
y la Republica Bolivariana de Venezuela no ha tenido
el efecto esperado. En cambio, paises que conservaron

la estructura original de su industria telefénica también
han alcanzado niveles importantes de expansion de su
conectividad telefénica, como Costa Rica y el Uruguay,
no obstante que en otros paises —que también optaron
por mantener el monopolio estatal— se observa un
significativo rezago (Rozas, 2005; Rozas, 2008a).

El trasfondo de la disminucién de la brecha pa-
reciera radicar en dos grupos de factores, los primeros
vinculados a la profunda transformacién productiva que
experiment6 la industria de las telecomunicaciones en
el dltimo decenio, y los segundos a las formas de orga-
nizacion de los mercados que fueron posibles luego de
la transformacién productiva de la actividad. La intro-
duccién de la fibra 6ptica —especialmente de la banda
ancha— no solo abarat6 el costo de la transmisioén de
voces a niveles impensados en el periodo precedente; a
ello agréguese que permiti la transmisioén de imdgenes
y datos, lo que devino en la diversificacién del negocio
de la telefonia tradicional, que se extendi6 prontamente
a la television pagada y la provisién de servicios de
Internet, generando importantes economias de ambito y
nuevas fuentes de ingresos para las empresas operadoras
de telefonia fija.

Ademas, se produjo la masificacién de la telefonia
mévil mediante la introduccién del cpp (el que llama
paga) y del prepago como modalidades de recaudacion
y de extensién del negocio. Los efectos provocados por
estos elementos fueron, principalmente, una rapida erosiéon
de las economias de escala y la aparicién de nichos de
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mercado donde fue posible la participacién simultdnea
de varios actores y la competencia, a veces descarnada,
entre estos, lo que se tradujo en progresivos incrementos
de los niveles de inversioén en procura de penetrar y/o
defender posiciones de mercado y de desarrollar nuevos
productos. Todo ello condujo a ampliar y a diversificar la
oferta de servicios de telecomunicaciones a niveles que
autosustentaron su desarrollo, mdas alld del origen publico
o privado del capital de las empresas operadoras.

A diferencia de lo ocurrido en la industria de tele-
comunicaciones, el desarrollo de la infraestructura de
transporte en América Latina, probablemente el drea
que mds duramente resinti6 la disminucién de la inver-
sién entre 1980 y 2001, muestra un notorio rezago con
respecto a otras economias emergentes, de acuerdo con
la informacién disponible. Hacia 1980, la cantidad de
kilémetros de carreteras pavimentadas por habitante en
América Latina (1,10) casi duplicaba la cifra mostrada
por las economias del sudeste de Asia (0,58); en cambio,
en 2000 Ia situacién se habia revertido en favor de las
economias asidticas cuya cantidad de kilémetros de
carreteras pavimentadas por habitante superaba en 50%
a la de las economias latinoamericanas. Peor atin: en
América Latina la cantidad de kilémetros de carreteras
pavimentadas por habitante disminuy6 en términos
absolutos, cayendo de 1,10 en 1980 a 0,86 en 2000.
En gran medida, esta dltima variacién deja entrever
que los paises latinoamericanos no solo no crearon
nueva infraestructura, sino que ademds no conservaron
adecuadamente la existente durante el perfodo anali-
zado. Es posible que esta tendencia se haya acentuado
durante el primer lustro de la década de 2000, debido a
las dificultades de orden fiscal que surgieron en varios
paises de la region.

2. Infraestructura de menor calidad

Una de las consecuencias de la insuficiente inversion
en infraestructura en los paises de la regién en las
ultimas dos o tres décadas se relaciona con la calidad
de los servicios provistos, la que seria inferior a los
estandares internacionales que prevalecen no solo en
los paises desarrollados, sino también en otras econo-
mias emergentes. Si bien es cierto que no se dispone
de indicadores objetivos de esta variable —de por si un
aspecto complejo que contiene muchas aristas en cada
una de las areas de la infraestructura basica— es posible
tener una idea aproximada a partir del ordenamiento de
los paises que elabora el Foro Econémico Mundial en
funcién de un indice global de la calidad de los servicios
de infraestructura.

De acuerdo con este ordenamiento, los paises del
sudeste de Asia —incluso los de industrializacién recien-
te— son percibidos en general con mejores indices de
calidad que los paises de América Latina. Los primeros
se ubican entre los lugares 3 y 28, con calificaciones
que oscilan entre 6,6 y 5,1 puntos. En cambio, ningtin
pais latinoamericano logra situarse entre los 28 paises
mejor calificados y sus resultados oscilan entre 1,9 y
5, lo que determina su clasificacion en lugares que van
desde el 30 hasta el 129 (véase el cuadro 4).

El pais latinoamericano mejor calificado es Chile
(posicién 30), cuyos servicios de infraestructura recibieron
una calificacién de 5 puntos, casi inmediatamente detrds
de Tailandia, la economia asiatica de industrializacion
reciente que recibid la menor calificacién. Mucho mds
atrds le siguen el Uruguay y la Argentina (lugares 61 y
80, respectivamente) con calificaciones respectivas de
3,7y 3,1 puntos.

Esto determina una situacién especialmente pre-
ocupante para los paises de América Latina: la calidad
de los servicios de infraestructura no solo es percibida
como inferior con respecto a la de los paises asidticos,
sino que ademads es mal calificada en términos absolutos,
con la excepcién de Chile.

En la informacion relativa a servicios especificos
de infraestructura no cambia en demasia esta tendencia

CUADRO4

Indice de calidad de la infraestructura en

economias de Asia y de América Latina, 2007
Pais Calificacién Puntajﬁa

promedio

Singapur 3 6,6
Hong Kong (Region Administrativa
Especial de China) 8 6,2
Malasia 18 5,7
Republica de Corea 19 5,6
Provincia china de Taiwéan 22 54
Tailandia 28 5,1
Chile 30 5,0
Uruguay 61 3,7
Argentina 80 3,1
Colombia 89 2.8
Suriname 91 2,8
Ecuador 92 2,8
Brasil 97 2,7
Guyana 100 2,7
Peri 104 2,5
Venezuela (Rep. Bol. de) 105 2,5
Bolivia (Est. Plur. de) 123 2,1
Paraguay 129 1,9

Fuente: M. Porter, Klaus Schwab y X. Sala-i-Martin, The Global
Competitiveness Report 2007-2008, Nueva York, Palgrave Macmil-
lan, 2007.
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GRAFICO 15
Calidad de la infraestructura vial
(7= mejory 1= peor)
Calificacion Puntaje
2 Singapur
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14 Malasia

15 Provincia china de Taiwan
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49 Uruguay 14,1

78 Guyana : 13,1

85 Ecuador | 12,9

84 Argentina | 12,9

86 Suriname 12,8

90 Venezuela (Rep. Bol. de) : 12,7

95 Perti | 12,6

94 Colombia | 12,6
110 Brasil | 12,3
125 Bolivia (Est. Plur. de) 19
126 Paraguay :' 1',9 . . . . .
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Fuente: M. Porter, Klaus Schwab y X. Sala-i-Martin, The Global Competitiveness Report 2007-2008, Nueva York, Palgrave Macmillan, 2007.

GRAFICO 16
Calidad de infraestructura ferroviaria
(7= mejory 1= peor)
Calificacién Puntaje
2 Hong Kong (Region Administrativa Especial de China)
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26 Chile | 12,5
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84 Guyana [T 16
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Fuente: M. Porter, Klaus Schwab y X. Sala-i-Martin, The Global Competitiveness Report 2007-2008, Nueva York, Palgrave Macmillan, 2007.
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GRAFICO 17
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Fuente: M. Porter, Klaus Schwab y X. Sala-i-Martin, The Global Competitiveness Report 2007-2008, Nueva York, Palgrave Macmillan, 2007.

GRAFICO 18
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Fuente: M. Porter, Klaus Schwab y X. Sala-i-Martin, The Global Competitiveness Report 2007-2008, Nueva York, Palgrave Macmillan, 2007.
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GRAFICO 19
Calidad de infraestructura telefonica
(7= mejory 1= peor)
Calificacién Puntaje
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Fuente: M. Porter, Klaus Schwab y X. Sala-i-Martin, The Global Competitiveness Report 2007-2008, Nueva York, Palgrave Macmillan, 2007.
GRAFICO 20
Calidad del suministro eléctrico
(7= mejory 1= peor)
Calificacién Puntaje
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Fuente: M. Porter, Klaus Schwab y X. Sala-i-Martin, The Global Competitiveness Report 2007-2008, Nueva York, Palgrave Macmillan, 2007.
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general. Como se aprecia en los graficos presentados
en la pagina anterior, en infraestructura vial, ferroviaria,
portuaria, de transporte aéreo y de telecomunicaciones
los paises del sudeste asidtico de industrializacién
reciente presentan mejores indices de calidad que los
paises latinoamericanos. Excepcionalmente, Chile ha
obtenido calificaciones superiores a algunos de los
paises del sudeste asidtico en la prestacion de servicios
de infraestructura vial y portuaria (mejor que Tailandia).
Asimismo, Chile supera a la Republica de Corea, Malasia,
Tailandia y la provincia china de Taiwén en la calidad
de la prestacion de servicios eléctricos, lo que también
logra parcialmente el Uruguay, que en esta drea supera
a Malasia y Tailandia.

En los gréaficos expuestos en la pdgina anterior se
advierte, asimismo, que el mayor rezago de los paises de
laregion latinoamericana se produce en la infraestructura
ferroviaria, portuaria y vial, no asi en la infraestructura
eléctrica, en la que ocho paises de la region (la Argentina,

IV

el Brasil, Chile, Colombia, el Estado Plurinacional de
Bolivia, el Perd, el Uruguay y la Republica Bolivariana
de Venezuela) obtienen calificaciones superiores a 5
puntos. Especialmente preocupante es la percepcion
de la calidad de la infraestructura ferroviaria, en la que
el pafs latinoamericano mejor calificado es Chile, que
obtuvo solo 2,5 puntos. También debe ser motivo de
preocupacion el drea de infraestructura portuaria, en la
que ningun pafs latinoamericano obtiene una calificacion
superior a 5 puntos. Asimismo, tinicamente Chile obtiene
una calificacién sobre este nivel en la infraestructura
vial. En definitiva, los paises de la regién latinoame-
ricana muestran un claro rezago en la prestacién de
servicios en todas las dreas de infraestructura, con la
excepcion de la industria eléctrica, donde el rezago es
bastante menor. Esta situacidon se extiende incluso a la
industria de telecomunicaciones, la Gnica que registra
incrementos de la tasa de inversién, como se expuso
anteriormente.

¢, Como reducir la brecha de infraestructura?

América Latina enfrenta con urgencia el desafio de
reducir la brecha que hoy la distancia de las economias
mds dindmicas del sudeste de Asia en cuanto a dispo-
nibilidad y calidad de los servicios de infraestructura,
para evitar con ello verse superada por la dindmica del
crecimiento de otras economias asidticas emergentes,
ya poseedoras de ventajas competitivas, lo que podria
desfavorecer las posibilidades de insercién de América
Latina en el nuevo orden econémico internacional.

La literatura especializada y los expertos coinciden
en sefialar que América Latina debe aumentar su inversién
anual en infraestructura. Fay y Morrison (2005) estiman
que si los paises de la region invierten anualmente el
0,25% del piB podrian alcanzar la cobertura universal en
un plazo razonable tanto en electricidad como en aguas
y saneamiento, debido a que ya disponen de un alto nivel
de cobertura, con excepcion del tratamiento de las aguas
servidas que presenta un atraso considerable.

A su vez, estas mismas autoras sefialan que un
mantenimiento adecuado de los activos existentes en las
areas de agua potable, saneamiento, electricidad, caminos,
ferrocarriles y telecomunicaciones requeriria un equivalente
al 1% del piB regional. Finalmente, Fay y Morrison estiman
que se requiere un 1,3% del pIB para solventar nuevas in-
versiones y atender satisfactoriamente la mayor demanda

que es posible que se genere sobre la base de proyecciones
conservadoras del crecimiento econémico.

En definitiva, la regién latinoamericana requiere
invertir en infraestructura alrededor del 2,5% del piB
para responder al crecimiento inercial de la demanda,
pero un porcentaje del PIB un poco mayor (entre 4% y
6%) para alcanzar los niveles actuales de las economias
mds dindmicas del sudeste asidtico.

En diversos foros, especialistas del sector han sefa-
lado que los paises de América Latina deberfan plantearse
como objetivo gastar anualmente en infraestructura montos
equivalentes al 7% del PIB para una mantencién adecuada
de la infraestructura existente y reducir la brecha con los
paises desarrollados y las economias emergentes mas
pujantes del sudeste de Asia. Segtin el Banco Mundial,
plantearse alcanzar un nivel de inversion en infraestructura
equivalente al 7% del PIB no seria irrealista si se considera
que ese fue el nivel de gasto que registraron paises como
China, Indonesia, Republica de Corea y Malasia entre
1970 y 1990, y que hoy muestran importantes niveles
de desarrollo de su infraestructura. Incluso paises como
China han invertido en infraestructura en los afios mds
recientes montos que equivalen al 9% del piB.

No obstante, debe tenerse presente que dicho obje-
tivo no puede ser planteado de igual manera para todos
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los paises de América Latina dada su heterogeneidad
estructural y debido a las diferentes tasas de inversién en
infraestructura que estos paises han venido sosteniendo
en los dltimos afos. Con seguridad, la repercusiéon en
otras variables clave de la conduccién econémica serd
distinta en un pafs que aumente su tasa de inversién en
infraestructura del 6% al 7% del PIB respecto de otro
que la incremente de un 2,1% al 7%.

Sin embargo, los tiempos apremian. A partir de
2003, América Latina ha registrado una importante
expansion de su capacidad productiva, lo que se refleja
en niveles de incremento del PIB que duplican la tasa
promedio de crecimiento lograda entre 1980 y 2002
(2,2%). Esto implica que la demanda por servicios de
infraestructura también ha aumentado rapidamente por
sobre el crecimiento inercial y continuard acrecentdndose
conforme se extienda el ciclo de expansion de la actividad
econdmica en su conjunto. Dado el comportamiento de la
inversion en el sector, es muy posible que se produzcan
importantes desajustes en la oferta y demanda de estos
servicios, en desmedro de las posibilidades de desarrollo
de las demds actividades productivas.

América Latina no puede pasar por alto que la ex-
pansién de su capacidad productiva ha sido impulsada
principalmente por factores externos vinculados a la
globalizacién de la economia mundial y que se expresan
en una creciente demanda de bienes transables, una mayor
liquidez de los mercados financieros internacionales y la
emergencia de importantes cambios en los patrones del
comercio internacional y los términos de intercambio.
Estos ulltimos han permitido a los paises de América Latina
diversificar las corrientes de comercio, incrementar el
ndmero de socios comerciales, engrosar sus exportaciones
y obtener mejores precios por sus productos.

En consecuencia, la posibilidad de los paises
latinoamericanos de mantener este ciclo de expansién
y crecimiento, asi como de conservar su insercién
en los mercados internacionales, estd condicionada
—entre otros factores— por una mejora sustantiva de
su infraestructura bésica, tanto en lo que se refiere a la
cobertura y acceso a los servicios prestados, como a su
calidad y precios.

El desafio de resolver el déficit de arrastre en el
desarrollo de infraestructura y reducir las brechas que
separan a América Latina de los paises desarrollados y
del grupo de paises mds dindmicos del sudeste asidtico
implica no solo aumentar la inversion publica en el sector,
sino también realizar un esfuerzo considerable para atraer
nueva inversion privada, que debiera orientarse sobre todo
aincrementar el acervo de capital del sector y no a la mera
transferencia de activos. Para ello resulta imprescindible

ampliar y diversificar los esquemas de participacién
publico-privada, y lograr un apoyo mds decidido de los
organismos multilaterales de crédito al desarrollo de
la infraestructura en la regién. En este sentido, dichos
organismos deben revisar autocriticamente las politicas
impulsadas en la dltima década y apoyar seriamente la
creacién de infraestructura en los paises de la region.

En los antecedentes expuestos en paginas anterio-
res se delinea la envergadura de la tarea que los paises
latinoamericanos tienen por delante. Antes que nada,
los gobiernos deben asumir que la tasa de inversién
en infraestructura que hoy predomina en la regién es
claramente insuficiente, y que en el mejor de los casos
solo permite la ejecucion de tareas de conservacion de
la infraestructura existente.

Asimismo, los gobiernos de la regién deben asumir
que la inversién privada, en general, no ha logrado
sustituir a la inversién ptiblica ni transformarse en la
base de sustentacion financiera del desarrollo del sector,
con excepcion de la industria de telecomunicaciones en
algunos de los paises latinoamericanos, merced a las
politicas de competencia y de organizacién industrial que
se implementaron conjuntamente con la privatizacién de
las empresas estatales que dominaban el mercado.

De hecho, en los antecedentes compilados es posible
advertir que los paises que registran un mayor rezago en la
tasa de inversion en infraestructura respecto de los estdnda-
res internacionales son aquellos que aplicaron con mayor
fidelidad las recomendaciones del denominado “Consenso
de Washington™ y que, en consecuencia, disminuyeron mas
drasticamente la inversion publica en el sector. En cambio,
los paises que lograron incrementar su tasa de inversion en
infraestructura son aquellos que mantuvieron altos niveles
de inversion puiblica y abrieron simultdneamente espacios
a la inversion privada, sefialando un camino heterodoxo
respecto de dichas recomendaciones.

En relacién con otras fases de expansion de la econo-
mia de América Latina, los paises de la region estdn en una
posicién inmejorable para aumentar la inversion piblica
en infraestructura e impulsar un dindmico crecimiento del
sector, dando cuenta del buen pie de las finanzas publicas
y de los equilibrios de las cuentas macroeconémicas
principales. En general, las economias latinoamericanas
disponen hoy de mayores niveles de ahorro y de inversion
que en las fases anteriores; ademads, sus finanzas ptiblicas
son mds sanas y cuentan con importantes superavits en sus
cuentas corrientes, a la vez que su vulnerabilidad externa
ha disminuido considerablemente. Ello, nuevamente,
coloca a los gobiernos de los paises de la region en el
centro de los desafios que deben afrontarse para mejorar
los servicios de infraestructura.
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Reformando las reformas
previsionales:
en la Argentina y Chile

Rafael Rofman, Eduardo Fajnzylber y Germdn Herrera

n este trabajo se describen las recientes reformas previsionales
en la Argentina y Chile. Con ellas se pretendidé en los afios ochenta
y noventa mejorar la sostenibilidad fiscal de largo plazo y el disefio
institucional de los sistemas, trasladando parte de los riesgos sociales y
econdmicos desde el Estado a los participantes. En afios recientes, las
autoridades de ambos paises coincidieron en identificar a la insuficiente
cobertura entre los adultos mayores y al bajo nivel de los beneficios
como los principales problemas de los sistemas previsionales vigentes.
Debido a divergencias institucionales y politicas, las respuestas fueron
dispares. En Chile, un proceso prolongado y participativo redundé en
una amplia reforma concentrada en efectos a mediano plazo mediante
ajustes cuidadosamente calibrados. En la Argentina, en cambio, las
reformas involucraron un gran ndmero de correcciones sucesivas, con
poco debate publico sobre sus implicancias y efectos en la cobertura

y las necesidades fiscales.
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I

Introduccion

La Argentina y Chile, dos paises pioneros dentro de la
oleada de reformas implementadas en los sistemas de
pensiones latinoamericanos durante los afios ochenta
y noventa, se han visto recientemente involucrados en
una nueva serie de revisiones y ajustes de sus sistemas
jubilatorios. En este trabajo se describen los elementos
centrales de las reformas recientes, se explica por qué
y como estas fueron efectuadas y, al mismo tiempo, se
discuten sus potenciales efectos y los desafios que atin
siguen pendientes.

Chile fue el primer pafs de la regién en introducir, a
principios de la década de 1980, una reforma estructural
de su sistema jubilatorio basado en un mecanismo de
capitalizacién de fondos con gestién privada. El sistema
comprendia la participacion obligatoria de los asalariados,
mientras que los trabajadores independientes podian
unirse a él de manera voluntaria. En la Argentina, la
reforma de 1993 introdujo un esquema de capitalizacion
similar, aunque no eliminaba por completo el componente
de reparto con beneficios definidos. En este sentido, la
reforma argentina fue considerada en aquel momento
como un avance en relacién con la experiencia chilena;
tanto el proceso de disefio y discusién politica como
diversos aspectos técnicos del nuevo sistema fueron
considerados mds sélidos y sostenibles. !

Tal como compartian ciertas caracteristicas de
disefio, los sistemas previsionales de la Argentina y
Chile mostraban también algunos problemas basicos
comunes. Una baja cobertura, una estructura de costos

[JLos autores agradecen la ayuda de David Robalino y los valiosos
comentarios y sugerencias de Fabio Bertranou, Carlos Grushka, Hermann
von Gersdorff, Mariano Tommasi y un revisor anénimo. Las opiniones
vertidas en este documento son de exclusiva responsabilidad de los
autores y no representan, oficial o extraoficialmente, las opiniones
de los revisores o de las instituciones donde se desempefian.
Versiones previas de este trabajo fueron publicadas como parte de la
serie de Social Protection Discussion Papers del Banco Mundial y
presentadas en seminarios y conferencias en Washington, Bogotd y
Perugia, Italia. Se agradecen los comentarios recibidos de los parti-
cipantes en dichos seminarios y conferencias.

1 Por ejemplo, Arenas de Mesa y Bertranou (1997) indican que el
modelo argentino mostraba: “(a)...mayor solidaridad inter e intra-
generacional; (b) costos de transicién relativamente menores a ser
cubiertos por el Estado; (c) una més alta cobertura de los trabajado-
res independientes; (d) un marco regulatorio mds consumado; y (e)
menores inequidades de género”.

administrativos considerada demasiado elevada, un alto
nivel de incertidumbre para los participantes y problemas
de equidad fueron identificados como las principales
limitaciones en ambos sistemas previsionales. El origen
de algunos de estos problemas radicaba en la evolucién
macroeconémica y de los mercados laborales, mientras
que en otros casos se vinculaba directamente al disefio
de los propios sistemas.

Aunque en los ultimos 15 afios se produjeron
multiples informes que daban cuenta de los proble-
mas sefialados —y se concretaron algunas acciones
puntuales y reformas menores— los cambios de fondo
fueron pospuestos, especialmente debido a restricciones
macroeconémicas y politicas. La posicién fiscal mds
solida observada en afios recientes, junto con un clima
politico mas propenso a considerar el papel del Estado,
creé las condiciones para avanzar en una nueva ola de
reformas.

Las reformas en la Argentina y Chile en los 1l-
timos afios tienen un origen similar. Sin embargo, las
medidas de politica y los procesos que las sostuvieron
fueron diferentes, lo que parece relacionarse con dis-
paridades institucionales y politicas que caracterizan
a ambos paises. En Chile se sostuvo un debate ptiblico
con amplia participacién, procurdndose ampliar el
consenso. En la Argentina el camino fue diferente, ya
que el proceso politico fue limitado, cerrado al debate e
instrumentado por medio de decretos o leyes de rdpido
tramite en el Congreso de la Nacién, lo que redujo la
discusion sobre objetivos, contenidos y efectos de las
reformas propuestas.

Este trabajo se articula en cinco secciones. En las
secciones Il y III se presenta, para la Argentina y Chile
respectivamente, una caracterizacién del funcionamiento
del sistema jubilatorio hacia mediados de la década
actual, para luego describir y analizar las reformas
recientes, sus potenciales repercusiones y los desafios
pendientes. En la seccién IV se discuten las implicancias
de los procesos politicos e institucionales, analizando
como y por qué ciertas caracteristicas que distinguen
a la formulacién de politicas (policymaking) de ambos
paises han influido en aspectos de su politica jubilatoria
reciente. Por ultimo, en la seccién V y final se aportan
algunas conclusiones.
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Las reformas en la Argentina

1.  El escenario jubilatorio argentino hacia el afio
2005

El sistema de pensiones de la Argentina es uno de los mas
antiguos del mundo y su desarrollo original se remonta
a los primeros afios del siglo XX. Desde la creacién de
algunos esquemas ocupacionales, el sistema se expandi6
hasta que —a fines de los afios cuarenta— un fuerte
impulso dado por el gobierno peronista redund6 en
una rdpida expansion de la cobertura y, algunos afios
mds tarde, practicamente todos los trabajadores en la
Argentina (incluidos los asalariados y los independientes)
se encontraban cubiertos por una serie de esquemas de
capitalizacién parcial relativamente generosos.

Mediante una reforma significativa efectuada a
fines de la década de 1960 se integraron los diferentes
esquemas y se confirié al gobierno nacional la autoridad
para gestionarlos. El nuevo esquema unificado era de
reparto, con pardmetros comunes. Sin embargo, desde
mediados de los afios setenta, el sistema enfrenté cre-
cientes problemas financieros y hacia finales del decenio
de 1980 resultaba evidente la necesidad de avanzar en
una nueva reforma. En 1993, en un contexto de serios
cuestionamientos sobre la sostenibilidad fiscal del sistema
y debates sobre el papel del Estado en la sociedad, se
introdujo una reforma estructural.

En esta seccién se discute la situacion del sistema
hacia mediados de la década actual, considerando as-
pectos de su disefio y funcionamiento.

2. Unarapida caracterizacion del sistema

Tras la reforma de 1993, el sistema jubilatorio argentino
se transformé en un esquema multipilar con componentes
de capitalizacion y de reparto, participacién publica y
privada en sus mecanismos de gestién, y una combinacién
de los modelos de beneficios definidos y contribuciones
definidas para determinar las prestaciones otorgadas a
los jubilados.

Bajo ningtin aspecto puede sostenerse que los
cambios alli introducidos constituyeron una reforma
“definitiva”. Desde que la ley original fue sancionada en
octubre de 1993, se aprobaron alrededor de 850 nuevas
regulaciones referentes al sistema jubilatorio, incluidos
34 leyes y 135 decretos. Aun cuando muchas de estas
normas se adoptaron para complementar el disefio original

del sistema, existidé una clara tendencia a introducir
correcciones y rectificaciones de corto plazo.

En el disefio del sistema jubilatorio argentino surgido
en 1993 se incluian dos pilares basicos y un esquema de
transicién.? En el segundo pilar, los trabajadores podian
optar entre un esquema de capitalizacion de fondos
con cuentas individuales, gestionado por compaifias
comerciales privadas, y un esquema de reparto de menor
escala, gestionado desde el Estado. Entre las reformas
paramétricas mds importantes se contaba el aumento
de la edad de retiro y del niimero de afios con aportes
requerido para acceder a una jubilacion. Ademds, se
eliminaban los regimenes especiales que, por distintas
razones, establecian condiciones diferenciales para la
jubilacién de algunas ocupaciones, y se promovia la
integracion de los esquemas provinciales en el nacio-
nal. Finalmente, un sistema complementario de tipo no
contributivo provefa un ingreso basico para los adultos
mayores pobres.

3. Evolucidn reciente

Luego de la reforma de 1993, la evolucién del sistema
de pensiones en la Argentina se relaciond estrechamente
con las tendencias macroeconémicas imperantes en el
pafs. El creciente deterioro del mercado laboral durante
los afios noventa hizo sentir su impacto, disminuyendo
el nimero de trabajadores que aportaban al sistema.
También cay6 el niimero de beneficiarios (mientras la
poblacién adulta mayor aumentaba rdpidamente) y el
valor de los beneficios se mantuvo casi fijo. Durante la
crisis de 2001-2002, los haberes jubilatorios sufrieron
un derrumbe en términos reales y, a partir de entonces,
propendieron a la recuperacion. El escenario fiscal se
vio reflejado en la tendencia seguida por los beneficios
jubilatorios, debido a que el haber medio constituye
el determinante principal del balance financiero del
sistema publico. Finalmente, la evolucién del estado
de situacion financiera del esquema de capitalizacién
fue marcadamente inestable, a consecuencia de la crisis
econdmica y financiera de principios de siglo y de di-
ferentes ajustes normativos.

2 Para una discusién detallada sobre sus caracteristicas, véase Rofman
(2003).
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A lo largo de su historia, la Argentina ha sido uno
de los paises de la regiéon con mayores niveles de co-
bertura jubilatoria. No obstante, desde los afios ochenta,
a medida que el desempleo y la informalidad fueron
ganando terreno, esta situacion comenz6 a revertirse. En
el gréfico 1 se muestra que el porcentaje de los trabaja-
dores ocupados cubiertos por el sistema descendié desde
el 50%, a principios de los afios noventa, a menos del
40% hacia el afio 2003.3 Superado el peor momento de
la crisis, la cobertura comenzd a crecer y hacia 2006 se
acercaba a los niveles observados a fines de la década de
1990. Sin embargo, debe recalcarse que estas tendencias
en la evolucidn de la cobertura no afectaron por igual a
los distintos grupos sociales. Mientras que el deterioro
general en la cobertura sufrido durante los afios noventa,
e incluso durante el peor momento de la crisis, no afecté
al segmento de mayores ingresos, resulté catastréfico
para el quintil de menores ingresos relativos. Entre 1992
y 2003, este dltimo grupo registré una drastica caida de
40 puntos porcentuales en los niveles de cobertura y, a

3 En la informacién sobre cobertura de activos en la Argentina no se
incluye la participacién de los trabajadores independientes, por lo
que en las tasas de cobertura de activos y ocupados presentadas se
subestima el dato exacto.

GRAFICO 1

partir de entonces la recuperacion fue de tan solo unos
cinco puntos.

Mientras que la cobertura de los trabajadores activos
disminuy6 pronunciadamente durante los afios noventa, el
impacto en la cobertura de los adultos mayores fue mas
lento. La relativa baja densidad de contribuciones de muchos
trabajadores —segun un estudio con datos de 2002, la
mayorfa de los trabajadores activos en la Argentina tenfan
historias de contribuciones fragmentadas e incompletas,
lo que implica un eventual panorama de exclusion futura
de los beneficios jubilatorios— junto con los cambios
en la normativa introducidos en los afios noventa fueron
los principales determinantes (Farall y otros, 2003). La
elevacion a 30 afos del periodo de aportes requeridos, en
un contexto de manifiesto menoscabo del mercado laboral,
afecté a muchos trabajadores que se encontraban préximos
al retiro. En consecuencia, el nimero de jubilados bajo
el sistema nacional pasé de 2,1 millones hacia finales de
1992 a 1,6 millones en 2005.

En 1992, existian en la Argentina cerca de 80 benefi-
ciarios por cada 100 individuos mayores de 65 afios. Esa
proporcién disminuy6 lentamente hasta llegar al 68% en
2003. Ademas, la caida no se distribuyé homogéneamente
de acuerdo con los niveles de ingreso, siendo mucho mas
aguda entre los grupos mds pobres. En efecto, mientras
que los sectores mds ricos de la poblacién adulta mayor

Cobertura de la poblacién activa, ocupada y asalariada, 1992-2009
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Fuente: Rafael Rofman, Leonardo Lucchetti y Guzman Ourens, “Pension systems in Latin America: concepts and measurements of coverage”,
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no sufrieron un cambio significativo, la cobertura del
quintil mds pobre se redujo del 63% en 1992 a un minimo
del 38% en 2003 (véase el grafico 2).

En el gréifico 3 se aprecia como la evolucion de los
haberes en los afios noventa fue mas estable. El haber
medio crecié lentamente, pero la prestaciéon minima
permanecié sin cambios. Luego del brusco retroceso

GRAFICO 2

de los beneficios reales generado por la perturbacién
(shock) inflacionaria en 2002, el gobierno implement6
una agresiva politica de incrementos del beneficio
minimo. Promediando el afio 2003, este habia recuperado
ya sus valores previos en términos reales y hacia fines
de 2006 superaba en un 65% el nivel observado cinco
afios antes. Mientras tanto, los ajustes otorgados al resto

Cobertura de la poblacién de adultos mayores, total y por
quintil de ingresos, 1992-2009
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GRAFICO 3

Haberes medios y minimos, y porcentaje de prestaciones en

la minima, 1994-2008

80 400

a1

£

g )
=] ]
= 60 300 o
5 g
3
£ 40 200 2
s =
g s
g Z
a, 15)
3 8
° 20 100 §
I o
2 [aw
[}

5

a 0 -

1994 1996 1998 2000 2002 2004 2006 2008
|:| % prestaciones en la minima ~——— Haber minimo real (1994) Haber medio real (1991)

Fuente: Juan Martin Moreno, “;Se acuerda, abuelo, cuando las jubilaciones en la Argentina eran Bismarckianas?”, documento presentado en
las IX Jornadas Argentinas de Estudios de Poblacién, 2007; Administracién Nacional de la Seguridad Social (ANSES), Informe de la seguridad

social. Cuarto trimestre 2009, Buenos Aires, 2009.

REFORMANDO LAS REFORMAS PREVISIONALES: EN LA ARGENTINA Y CHILE » RAFAEL ROFMAN, EDUARDO FAJNZYLBER Y GERMAN HERRERA



90 REVISTA CEPAL 101

« AGOSTO 2010

de los haberes fueron limitados, con lo que a finales de
2006 el monto del haber jubilatorio minimo representaba
el 83% del monto del haber jubilatorio promedio. En
consecuencia, cerca del 75% de los beneficiarios del
sistema reciben la prestacién minima.

En el grafico 4 se advierte la tendencia en cuanto a
los gastos jubilatorios desde comienzos del decenio de
1980. El muy marcado aumento experimentado entre
mediados de los afios ochenta y principios de los noventa
explica los esfuerzos del gobierno por propiciar una
reforma en ese momento. Una vez sancionado el nuevo
sistema los gastos totales dejaron de crecer, para luego
descender bruscamente con la crisis de 2001-2002 y el
congelamiento de los haberes hasta 2005. A partir de
entonces se combinaron la recuperacion de los haberes
con el aumento de cobertura, por lo que en 2008 el gasto
estaba en niveles cercanos a los maximos de principios
de los afios noventa.

4. Las reformas recientes y sus potenciales
repercusiones

Consideradas en conjunto, las reformas previsionales
efectuadas en la Argentina en los dltimos afios apuntaron
a cambiar la cobertura y el nivel de los beneficios del
sistema, sus pardmetros fiscales, el papel del Estado

GRAFICO 4

y del sector privado en cuanto a su gestion, y también
algunos aspectos regulatorios del esquema privado. Las
reformas se adoptaron mediante distintos instrumentos
legales, incluidos varios decretos, leyes y reglamentacio-
nes. Las principales leyes fueron la 26.222, sancionada
el 27 de febrero de 2007; la 26.417, sancionada el 1°
de octubre de 2008; y la 26.425, sancionada el 4 de
diciembre de 2008. Se podrd notar que, en algunos
casos, las normas mads recientes afectan a lo deter-
minado por reformas adoptadas con anterioridad. En
esta seccion se describe con mayor detalle cada uno
de estos cambios y se avanza, cuando se considera
posible, con respecto a los efectos esperados en el
corto y mediano plazo.

a) Cobertura
Reformas de afiliacion para los trabajadores activos
Desde principios de la década, distintas mo-
dificaciones derivaron en el progresivo traslado de
trabajadores del régimen de capitalizacién al de reparto.
El primer signo de esta tendencia fue la reinstauracion
de los regimenes previsionales especiales —dirigidos
a maestros, investigadores, diplomdticos y empleados
judiciales— que fueron eliminados por un decreto en
1994 y que, desde entonces, se habian constituido
reiteradamente en materia de litigio judicial. En 2001,

Gastos previsionales en porcentaje del PIB, segun jurisdiccion, 1980-2008
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las autoridades reimplantaron el esquema especial
para diplomdticos y avanzaron sucesivamente con
el resto de los regimenes, de modo que en marzo
de 2005 los cuatro programas mencionados estaban
nuevamente en vigencia. En mayo de 2007 se dispuso
que todos los trabajadores pertenecientes a esos re-
gimenes deberian necesariamente dirigir sus aportes
al esquema publico de reparto y aproximadamente
174.000 contribuyentes —un 1,5% del total de los
afiliados que tenia el sistema de capitalizacién en
ese momento— fueron transferidos a partir de esta
disposicién (sarsp, 2007).

Un segundo grupo de trabajadores activos trans-
feridos al sistema de reparto lo integraron aquellos
individuos con mds de 50 afios (hombres) o 55 afios
(mujeres) que tuvieran menos de $ 20.000 en sus cuen-
tas individuales. La Ley 26.222 establecia que esos
trabajadores serian transferidos al sistema de reparto,
a menos que manifestaran explicitamente su voluntad
de permanecer en el esquema de capitalizacién. Entre
julio de 2007 y marzo de 2008 cerca de 1,1 millones
de afiliados fueron transferidos a raiz de esta ley, lo
que representaba casi un 10% del total de afiliados
al sistema de capitalizacién individual (aunque no se
dispone de informacién oficial sobre cudntos de esos
afiliados eran, en los hechos, aportantes regulares a
sus cuentas). Esta misma ley introdujo, para todo el
conjunto de trabajadores, la posibilidad de solicitar el
traspaso de un sistema a otro cada cinco afios, estable-
ciendo que el primer periodo para ejercer esa opcion
permaneceria vigente hasta diciembre de 2007. Durante
esos meses, casi 1,3 millones de afiliados optaron por
pasar del sistema de capitalizacién individual al sistema
publico de reparto.

Estas tres medidas en conjunto implicaron que cerca
de 2,5 millones de afiliados al sistema de capitalizacién
(el 21% del total de los afiliados existentes hacia fines
de 2006) fueron traspasados al sistema de reparto a
comienzos de 2008. Muchos de esos afiliados pudieron
haber tenido historias contributivas sumamente discon-
tinuas, pero desafortunadamente no existe informacién
oficial disponible para verificarlo.

Una reforma final fue introducida por medio
de la Ley 26.425 en diciembre de 2008, que elimind
completamente el esquema de capitalizacidn, trasla-
dando a todos los contribuyentes a un tinico sistema
ptblico de reparto. En el traspaso se incluy6 a los
beneficiarios del sistema de gestion privada (a menos
que estos estuvieran recibiendo sus haberes a través
de una renta vitalicia) y a los activos financieros
acumulados.

Reformas de cobertura para los adultos mayores

Tres grandes acciones fueron implementadas para
este grupo de beneficiarios en los tltimos afios: i) una
atenuacion de las restricciones de acceso a los beneficios
de las pensiones no contributivas; ii) el programa de
moratoria previsional, que posibilité que muchisimos
adultos mayores con insuficientes o nulas contribucio-
nes al sistema pudieran retirarse en forma inmediata; y
iii) un programa de retiro anticipado.

La Argentina ha tenido beneficios previsionales no
contributivos desde hace muchos afios. Sin embargo,
el acceso a estos beneficios ha sido limitado, tanto en
términos de sus condiciones efectivas de obtencién
(estaban fuertemente racionados y quienes los solici-
taban eran asignados a una lista de espera), como del
magro nivel de las prestaciones que ofrecian. En tanto,
la cobertura del sistema jubilatorio tradicional entre los
adultos mayores fue decayendo, y la presion por revisar
el esquema no contributivo y hacerlo més accesible fue
en aumento.

En marzo de 2003, el Gobierno Nacional creé el
Plan Mayores, un programa con el que se procuraba
incorporar a mayores de 70 afios al esquema del Plan
Jefes y Jefas de Hogar. Pocos meses después, en agosto
de 2003, la restriccién en el nimero de pensiones no
contributivas fue eliminada, lo que condujo a un aumento
sostenido del nimero total de beneficiarios. Asi, a fines
del afio 2006, el nimero de beneficiarios duplicaba con
creces el de tres afios antes, mientras que el valor real
de los beneficios también se duplicé.

El segundo cambio fue el que tuvo una mayor
repercusioén, pues introdujo un masivo programa de
moratoria previsional. Este programa posibilitaba que
todo individuo con la edad de retiro minima requerida
pudiera solicitar un beneficio jubilatorio, “pagando” las
contribuciones necesarias para alcanzar los requisitos
minimos del sistema. La ley central de esta reforma
fue aprobada en diciembre de 2004, pero hubo —en
cuanto a nuevos beneficios otorgados— una respuesta
lenta hasta mayo de 2007. A partir de entonces, una
rapida aceleracién en los procedimientos de aplicacién
y procesamiento de las solicitudes redundé en un total
aproximado de 2,1 millones de nuevos beneficiarios
hacia mediados de 2009. En el gréifico 5 se observa
cémo el nimero de beneficiarios previsionales habia
crecido hasta mediados de los afios noventa, para
luego estancarse y decrecer. Sin embargo, gracias a la
moratoria, el nimero total de beneficiarios aumentd
rapidamente desde 2005.

Finalmente, la tercera reforma que afect6 a los
niveles de cobertura de los adultos mayores provino
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GRAFICO 5

Beneficios previsionales del sistema nacional, segun tipo de beneficio, 1970-2009
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Fuente: Administracion Nacional de la Seguridad Social (ANSES), Informe de la seguridad social. Cuarto trimestre 2009, Buenos Aires, 2009.

de la introduccién de un esquema de retiro anticipado
en diciembre de 2004. Este programa permitié que los
trabajadores que hubiesen alcanzado los afios mini-
mos de aportes requeridos, pero que fueran —como
maximo— cinco afios mds jovenes que lo establecido
para hacer efectiva la jubilacién, pudiesen hacerlo con
una prestacion reducida. A diciembre de 2008, aproxi-
madamente 46.000 trabajadores se habian incorporado
a este programa.

b) Nivel de los beneficios

Respecto de las prestaciones previsionales, durante
los afios recientes se emprendieron acciones en tres dreas.
En primer lugar, se incrementaron significativamente los
beneficios minimos; en segundo término, se modificaron
los beneficios esperados por los afiliados del sistema
de reparto; y en tercer lugar se reintrodujo, luego de 13
afios, un mecanismo de indexacién automadtica para los
beneficios de reparto.

La principal politica con respecto al nivel de los
beneficios fue el incremento sostenido del monto de
los haberes minimos y, mds recientemente, algtin ajuste
discrecional en el resto de las escalas de las prestaciones.
En el grafico 3 se mostré cémo los haberes minimos,
en términos reales, crecieron constantemente entre 2004

y 2007. Hacia fines de ese ultimo afio, el valor real de
la prestacién previsional minima se habia duplicado
en relacién con su valor seis afios antes. También fue
incrementado el resto de los haberes, pero a un ritmo
menor, lo que se tradujo en un achatamiento de la pird-
mide de prestaciones y debilité la naturaleza contributiva
del sistema.

Por otra parte, entre las reformas introducidas al sistema
en 2007 y 2008 se incluy6 un aumento de los pardmetros
correspondientes a la prestacion adicional por permanencia.
Sobre la base de esta modificacion, el componente del
beneficio correspondiente a los afios con aportes realizados
después de 1994 se increment6 en un 76%.

Finalmente, y en lo que concierne a la indexacién
de los haberes, después de afios de controversias po-
liticas y legales, el gobierno introdujo un mecanismo
automatico en 2008. En este se establecen dos ajustes
anuales en que todos los beneficios del sistema de
reparto se incrementan de acuerdo con la evolucién de
un indice combinado que toma en cuenta el avance de
los salarios y de la recaudacién de la seguridad social.
Asimismo, la ley sefiala que en el futuro deberd usarse
ese mismo indice en el ajuste de los salarios de referencia
para calcular el beneficio inicial de los trabajadores que
pasan a retiro.
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¢) Inversiones de los activos del régimen piiblico

A partir del mejoramiento del resultado financiero
del régimen publico desde 2003, la Administracién
Nacional de la Seguridad Social (ANSES) comenz6 a ob-
tener un creciente superavit en el manejo de los recursos
disponibles. La ANSES recibe fondos provenientes de
los aportes y contribuciones de los trabajadores y sus
empleadores, asi como otros recursos tributarios que
le fueron asignados a principios de los aflos noventa
para cubrir el déficit que entonces experimentaba. El
superdvit se gener6 por el rdpido aumento de la recau-
dacién previsional y tributaria, junto con los ajustes
menos amplios para la mayoria de los beneficios. En
2007, el Poder Ejecutivo creé el Fondo de Garantia de
la Sustentabilidad cuyo objetivo era administrar estos
recursos excedentes. Al transferirse los afiliados del
régimen de capitalizacién al de reparto, los activos
correspondientes se depositaron en este mismo fondo
gestionado por la ANSES. La Ley 26.425 establecid
regulaciones adicionales, incluida la creacién de un
comité legislativo de supervisién y un consejo con
representantes de la sociedad civil. Por su parte, las
regulaciones referidas a las politicas de inversiéon que
habran de ser seguidas a partir de la nueva reforma no
fueron explicitadas detalladamente en la ley.

El Fondo mantuvo un bajo perfil hasta fines de
2008, cuando recibié casi 100.000 millones de pesos,
cerca de un 10% del PIB. A partir de entonces, el gobierno
ha realizado una serie de anuncios sobre el destino de
estos fondos, incluida su inversion en fideicomisos para
el financiamiento de consumo, compra de automéviles,
financiamiento de pequefias y medianas empresas,
entre otros.

d) Potenciales efectos fiscales de las reformas
Como consecuencia de los procesos politicos e
institucionales bajo los cuales todas estas reformas
fueron adoptadas, no ha existido una consideracién
formal y cuidadosa con respecto a sus potenciales efectos
fiscales, ya sea en el corto o mediano plazo. Ninguna
de las reformas recientes se adopto en referencia a una
necesidad fiscal y tampoco se someti6 el tema a una
ronda de presentaciones o de debates puiblicos. Hasta

el momento, ninguna agencia u organismo oficial
ha publicado un documento o andlisis acerca de las
implicancias fiscales de corto y mediano plazo de las
reformas, y las declaraciones y referencias realizadas
por funcionarios han sido sumamente inespecificas
en esta materia.

Entre las reformas efectuadas, los traspasos del
esquema de capitalizacién al régimen de reparto y la
moratoria parecen ser los dos elementos més significa-
tivos desde el punto de vista fiscal. Como es obvio, los
traspasos implicaron un efecto inmediato en los ingresos
del sistema publico. En primer término, el traspaso de
los saldos de las cuentas individuales a la ANSES, entre
2007 y 2009, involucré el traspaso de activos avaluados
en 100.000 millones de pesos, equivalentes a unos dos
afios de erogaciones del sistema. Sin embargo, la mayor
parte de estos activos son iliquidos, por lo que su dis-
ponibilidad en el corto y mediano plazo es limitada. Al
mismo tiempo, la incorporacién de unos 5 millones de
aportantes al régimen de reparto implica una recauda-
cién anual adicional para la ANSES de 18.000 millones
de pesos (2% del p1B).

En cuanto a los gastos, el costo del programa de
moratoria se acerca a una cifra equivalente, por lo que en
el corto plazo ambas medidas parecerian compensarse.
Sin embargo, los efectos en el mediano y largo plazo
son menos claros, ya que dependeran de las decisiones
de futuros gobiernos sobre la posibilidad de mantener
abierto un esquema de moratoria en forma cuasi per-
manente o cerrarlo (y, por consiguiente, reiniciar una
tendencia declinante en la cobertura).

La construccién de un modelo de proyecciones
que permita estimar las tendencias fiscales de mediano
y largo plazo relativas al sistema jubilatorio argentino es
una tarea dificultosa, pero no imposible y su preparacién
y difusién deberia ser una prioridad de las autoridades.
Algunas tendencias parecen claras: el impacto fiscal
de la moratoria de 2006-2008 ird en descenso y even-
tualmente desaparecerd en 15 o 20 afios; mientras que
los efectos fiscales positivos ocasionados por el cierre
del régimen de capitalizacién deberian compensarse
a medida que aumente el ndmero de jubilados en el
régimen de reparto.

REFORMANDO LAS REFORMAS PREVISIONALES: EN LA ARGENTINA Y CHILE » RAFAEL ROFMAN, EDUARDO FAJNZYLBER Y GERMAN HERRERA



94 REVISTA CEPAL 101

« AGOSTO 2010

I11

Las reformas en Chile

En enero de 2008, veintiocho afios después de la reforma
pionera del sistema previsional que reemplazé al tra-
dicional sistema de reparto por uno basado en cuentas
individuales, con un mecanismo de capitalizacién y
administracién privada, el Congreso Nacional de Chile
aprobd la segunda reforma integral del sistema de pen-
siones. En esta seccion se describird el contexto politico
y social en que naci6 esta reforma, se analizardn sus
principales contenidos y resultados preliminares y se
identificaran algunos de los desafios pendientes.

1. El sistema previsional chileno hacia el afho
2005

a) Una breve caracterizacion del sistema

El actual sistema de pensiones chileno puede
ser desagregado en tres pilares principales: el pilar
de prevencién de la pobreza, el pilar contributivo y el
voluntario.

Antes de la reforma de 2008, el pilar de preven-
cioén de la pobreza se basaba en dos componentes: i)
el sistema no contributivo de pensiones asistenciales
(pasis) y ii) el sistema de garantia estatal de pensiones
minimas garantizadas (PMG). Este dltimo se orientaba a
individuos que, habiendo contribuido al menos durante
20 afios al esquema de capitalizacién individual, no
pudieran alcanzar el monto minimo requerido para
jubilarse.

El pilar contributivo fue reformado drasticamente
en 1980. El sistema previo se basaba en una serie de
esquemas de reparto que otorgaban beneficios defini-
dos, calculados como una proporcién de los salarios
percibidos durante el dltimo periodo trabajado. Estos
esquemas presentaban crecientes déficits, causados por
grandes desbalances entre los beneficios prometidos
y las contribuciones realizadas al sistema. En 1980,
el gobierno militar creé un esquema nacional dnico
basado en cuentas individuales, donde los ahorros
de cada trabajador eran depositados e invertidos en
instrumentos financieros por firmas especializadas, las
administradoras de fondos de pensiones (el sistema
de AFp).* Estas empresas pueden fijar libremente la

4 Solo permanecieron en el sistema previo de reparto los militares y
las fuerzas de seguridad.

comisién que cobran por los diferentes servicios que
proveen (recaudacidn, registro de las contribuciones,
inversiones, calculo y pago de los beneficios y atencién
al publico) y los individuos pueden optar por cambiar
de AFP en cualquier momento.>

Con el objetivo de complementar el ahorro obliga-
torio realizado en el esquema contributivo, por medio de
un conjunto especial de productos financieros existen
incentivos tributarios a los individuos que realicen con-
tribuciones voluntarias adicionales. Se permite el retiro
de los fondos antes de jubilarse, pero quienes lo hagan
reciben una penalidad que se suma al impuesto a la renta
que debe ser pagado en el momento de dicho retiro.

b)  Evolucion reciente de la cobertura previsional

Como el sistema de pensiones chileno se ha basado
sobre todo en las contribuciones hechas por los trabaja-
dores asalariados formales, el esquema contributivo es
uno de los determinantes mds importantes de la cobertura
previsional. Desde los primeros esquemas de la década
de 1930, entre el 60% y el 70% de la fuerza de trabajo
chilena ha estado inscrita en el sistema de pensiones
(Arenas de Mesa, 2000). El indicador muestra alguna
varianza, dependiendo de los ciclos econdmicos y las
condiciones del mercado laboral. Después de la reforma
de 1981, los datos disponibles proveen informacién sobre
los aportantes reales y no solo sobre los trabajadores
inscritos. En el grafico 6 se muestra la proporcién de
cotizantes en la fuerza de trabajo, que se ha incrementado
lentamente en las dos ultimas décadas.

Se ha argumentado, sin embargo, que la densidad de
contribuciones de los trabajadores, es decir, la fraccion de
vida trabajada durante la cual una persona realiza aportes
sostenidos a la seguridad social, es mas importante que
la cobertura contributiva. En el grafico 7 se presenta la
distribucién de esta medida para los hombres y mujeres
chilenos, resaltando el alto grado de heterogeneidad
existente en las historias contributivas, que abarcan desde
los individuos que contribuyeron durante todo el periodo

5 Véase una descripcion detallada del actual sistema de AFP en Berstein
(2007), disponible en www.spensiones.cl. Es amplia la literatura sobre
la repercusion en la cobertura de la reforma previsional de 1980, en
el desarrollo financiero, en los ahorros nacionales y en el desempeiio
econémico. Véanse, por ejemplo: Corbo y Schmidt-Hebbel (2003);
Banco Mundial (1994); Holzmann y Hinz (2005).
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GRAFICO 6

Cobertura contributiva histérica en Chile, 1986-2004
(En porcentajes)
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Fuente: Solange Berstein, Guillermo Larrain y Ariel Pino, “Chilean pension reform: coverage facts and policy alternatives”, Economia, vol. 6,
N° 2, Baltimore, Brookings Institution Press, 2006.

GRAFICO 7
Densidad de las contribuciones al sistema de pensiones
(En porcentajes)
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Fuente: Solange Berstein, Guillermo Larrain y Ariel Pino, “Chilean pension reform: coverage facts and policy alternatives”, Economia, vol. 6,
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hasta aquellos otros que apenas realizaron contribuciones.
Esta heterogeneidad es particularmente notoria entre las
mujeres, que muestran una distribucién marcadamente
bimodal, con una concentracién significativa en ambos
extremos (0% y 100%).0

Finalmente, en el gréfico 8 se aprecia la distribucién
de la cobertura de los adultos mayores en la poblacién
chilena. La mitad de la poblacién mayor de 70 afios
recibe un beneficio del esquema contributivo (actual-
mente, la mayor parte de esta cobertura es provista

6 La estimacién de las densidades de contribucién fue realizada sobre
la base de los datos reales para 24.000 trabajadores considerados
activos mientras tuvieran edades entre 16 y 59 afios.

GRAFICO 8

por pensiones de los regimenes de reparto, pero su
importancia decrecerd a medida que madure el nuevo
sistema). En el grafico de la derecha se presentan las
diferentes fuentes de ingreso para aquellos individuos
que no reciben prestaciones directas del esquema
contributivo. De esta manera, puede observarse que
las pensiones asistenciales, las pensiones por viudez
y las pensiones por invalidez proveen algitin tipo de
cobertura a alrededor del 60% de este grupo.

¢) El clima politico: motivos para la reforma

Una serie de factores pueden haber contribuido a
que la candidata presidencial Michelle Bachelet adop-
tara en 2005 la reforma previsional como una de las

Fuentes de ingreso en la tercera edad
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N° 2, Baltimore, Brookings Institution Press, 2006.

AFP: Administradoras de Fondos de Pensiones.
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promesas de campafia mds importantes. Desde el retorno
a la democracia, la coalicién de centro-izquierda habia
ganado tres elecciones consecutivas impulsando al menos
una reforma importante de las politicas o instituciones
creadas durante los 17 afios de gobierno de Pinochet. La
reforma previsional, especialmente de su componente
no contributivo, era una de las deudas pendientes de la
coalicién gobernante. Esta demanda por una reforma que
apuntara a mejorar la cobertura se justificaba en parte
por los estudios sobre el tema publicados durante los
afios 2005 y 2006, que sugerian que un gran sector de
la poblacién no iba a estar en condiciones de financiar
una pensién minima y no calificarfa tampoco para la
obtencién de la pensién minima garantizada.’

En la decisidn de realizar una reforma significativa
al componente no contributivo, un segundo factor rele-
vante es el espacio fiscal creado por la reduccién gradual
en los costos de transicién generados por la reforma
original de 1980. Como puede verse en el grafico 9,
tanto el déficit operacional vinculado a la eliminacién

7 Véase Berstein, Larrain y Pino (2006) y Arenas de Mesa y otros
(2006).

GRAFICO 9

gradual del sistema de reparto, como las obligaciones
contraidas —mediante bonos de reconocimiento— con
los contribuyentes del antiguo sistema que se habian
trasladado al esquema de capitalizacién individual, ya
habian comenzado a declinar en 2005. Esto represen-
taba una oportunidad para introducir una amplia red de
seguridad social para los adultos mayores.

Por ultimo, existia cierta preocupacion en relacién
con el creciente grado de concentracién del mercado
de las AFP. En efecto, a pesar de las utilidades sobre-
normales sobre activos de las empresas participantes,
no se habia observado el ingreso de nuevas firmas por
un largo periodo, lo que denotaba que la competencia
en precio no estaba funcionando adecuadamente en
este mercado en particular. Estos fueron ciertamente
algunos de los factores que influyeron en la decisién
de la Presidenta Bachelet de avanzar en la reforma del
sistema como su principal contribucién al desarrollo
econdémico y social de Chile.

2. Lareforma previsional chilena de 2008

En marzo de 2006, la recién electa Presidenta Bachelet
formé un comité presidencial de 15 profesionales,

Relacion entre las pensiones y el gasto fiscal en Chile
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daridad (LC/G.2294(SES.31/3)), Santiago de Chile, febrero de 2006.
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expertos en diferentes dreas relacionadas con el sistema
previsional, para redactar un informe con recomenda-
ciones de reforma.8 Dos afios mds tarde, un exhaustivo
proyecto de ley fue finalmente aprobado por el Congreso.
Esta ley representd la reorganizacién mds significativa
desde la reforma original de 1980, que habia creado
el esquema de AFp. La reforma mantenia la esencia
original del sistema, a la vez que introducia mejoras
significativas para incrementar la cobertura del pilar de
prevencion de la pobreza, mejorar la equidad de género,
intensificar la competencia en la industria de las AFP e
introducir un régimen de inversiones mds flexible para
las administradoras.

a) Descripcion de las reformas
— Medidas para incrementar la extension y calidad
de la cobertura del sistema previsional

La naturaleza individual del sistema de AFP
crea un vinculo directo entre la frecuencia, el plazo
(timing) y el monto de las contribuciones realizadas
por un individuo y los beneficios que obtiene. Las
prestaciones tienden a ser menores cuando los indi-
viduos no realizan contribuciones por largos periodos
debido a decisiones ocupacionales o informalidad
laboral, cuando ingresan tarde al mercado de trabajo
formal, o cuando realizan contribuciones que no son
proporcionales a su ingreso real. Mds atin, los célculos
actuariales sugieren que el incremento de la esperanza
de vida requiere mayores ahorros para permitir tasas
de reemplazo razonables. Estos pueden generarse
mediante un aumento del ahorro voluntario, una vida
laboral més extensa o la reduccién de los periodos en
que se recibe la pensién. La reforma de 2008 aborda
estos problemas por medio de una serie de medidas
que se describen a continuacion.

—  El Nuevo Pilar Solidario (NPS)

La reforma de 2008 reemplaza a los programas
existentes: pensiones asistenciales (PASIS) y pension
minima garantizada (PMG), por un esquema Unico que
garantiza que todos los individuos mayores de 65 afios,
pertenecientes al 60% mads pobre de la poblacién, tendran
acceso a una pension bdsica garantizada independien-
temente de su historial contributivo.®-!9 En este nuevo

8 Véase Consejo Asesor Presidencial para la Reforma Previsional
(2006).

9 Para un andlisis del pilar de prevencién de la pobreza y disefios
alternativos, véase Fajnzylber (2006).

10 B esquema ser4 aplicado gradualmente: en el primer afio, a partir
de julio de 2008, la Pensién Basica Solidaria equivaldrd a 137 ddlares
y se restringird al 40% mds pobre de la poblacion. Este beneficio au-
mentard a aproximadamente 172 ddlares en julio de 2009, cubriendo

programa se otorgan subsidios por vejez e invalidez
financiados por el Estado.

Los individuos que no hayan realizado aportes
tienen derecho a cobrar una Pensién Bdsica Solidaria
(pBS) de vejez si son mayores de 65 afios y cumplen con
los requisitos de afluencia y residencia.!! Los individuos
que realizaron aportes, pero que financian una pensién
por debajo de un determinado umbral, tienen derecho
a recibir un Aporte Previsional Solidario (APS) con los
mismos requisitos de afluencia y residencia.'? El pro-
grama de invalidez otorga beneficios bajo condiciones
similares, pero su poblacién objetivo son los individuos
de entre 18 y 64 afios. Una vez que los individuos dis-
capacitados cumplen 65 afios, son elegibles para los
beneficios solidarios de vejez.

En el grafico 10 se describe el esquema de subsidios,
donde los subsidios solidarios y las pensiones totales
son presentados como una funcién de las pensiones
contributivas.

Es importante destacar dos elementos de este
disefio: la integracién entre el sistema contributivo y
el Nuevo Pilar Solidario y la preocupacion por los in-
centivos contributivos que esta integracién genera. La
integracién garantiza que en los primeros tres quintiles
todos los individuos recibirdn una pensién equivalente
al menos a la PBs. Si el beneficio se hubiera establecido
con un techo (como en las pensiones por invalidez),
se habrian creado desincentivos a la contribucién por
parte de los individuos de bajos ingresos, ya que su
pension no aumentaria con el nimero o el monto de las
contribuciones. Dado el disefio elegido, las pensiones
totales por vejez son monoténicamente crecientes con
los ahorros financiados por los individuos; cada peso
ahorrado incrementa siempre la pensién, aunque la
relacién no sea de uno a uno.

al 45% de los individuos de menores ingresos. El esquema de bene-
ficios final entrard en vigencia en julio de 2012 y cubrird al 60% mas
pobre de la poblacién.

11'La prueba de afluencia es una forma de prueba de ingresos aplicada
para determinar que una persona no pertenece al 40% mds rico de
la poblacion (60% en el primer afio). La implementacion inicial (2
afos) se realizard sobre la base de la Ficha de Proteccion Social. La
prueba de residencia requiere que los individuos retinan un periodo
minimo de 20 afnos de residencia en Chile, contados desde los 20
afios de edad, y de al menos 3 de los 5 aflos previos a la solicitud
del beneficio.

12 E] Aporte Previsional Solidario serd pagado primero a aquellos
individuos cuyas pensiones contributivas sean inferiores a 161 ddlares
y pertenezcan al 40% més pobre de la poblacion en julio de 2008. Este
aporte ird aumentando progresivamente hasta el afio 2012, cuando el
beneficio alcance a aquellos que reciban menos de 586 délares por
medio de sus pensiones contributivas y pertenezcan al segmento del
60% de menores ingresos.
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GRAFICO 10

Subsidios y pensiones finales bajo el Nuevo Pilar Solidario

Beneficios solidarios de vejez

Pensiones
finales

APS

PBS

Beneficios solidarios de invalidez

Pensiones
finales

APS

Pensiones
contributivas

Fuente: elaboracion propia.

APS: Aporte Previsional Solidario.
pBS: Pension Bdsica Solidaria.

Contribuciones obligatorias de los trabajadores
independientes

Para ser consistente con la extension de la cober-
tura producida por la introduccién del Nps, la reforma
requiere que todos los trabajadores independientes que
reciben ingresos gravados con el impuesto a la renta
realicen aportes a la seguridad social sobre sus ingresos
anuales. La introduccién de este requisito serd gradual,
comenzando con un periodo informativo de tres afios,
seguido por otro periodo similar durante el cual se
descontardn las cotizaciones a los trabajadores indepen-
dientes, a menos que estos indiquen en forma expresa
lo contrario (por defecto, la opcién serd participar en
el sistema). En el curso de este periodo de transicidn,
la fraccion de los ingresos imponible sujeta a este re-
quisito aumentard del 40% en el primer afio, al 70% en
el segundo y finalmente al 100% durante el tercer afio.
A partir del afio 2015, la participacién obligatoria serd
implementada en su totalidad.

Planes de Ahorro Previsional Voluntario Colectivo
(APVC) e incentivos para los trabajadores de ingresos
medios y bajos

En Chile, como en muchos otros paises, los ahorros
voluntarios para la vejez pueden ser beneficiados con
exenciones tributarias. Este tipo de ahorro es conocido
como planes de Ahorro Previsional Voluntario (APV).

Y

»
7
Pensiones
contributivas

Los planes de Apv pueden realizarse mediante una
cuenta especial en una AFP, los fondos mutuos especiales
ofrecidos por bancos u otras instituciones financieras,
y los contratos de seguro de vida con ahorro. Debido a
su disefio, este tipo de exencidn atrae mayormente a los
ahorros voluntarios de los individuos de altos ingresos, que
estan sujetos a las mayores tasas marginales de impuesto
alarenta. Parala mayoria de los trabajadores de ingresos
bajos y medios, que no estdn sujetos al impuesto a la
renta, las exenciones impositivas regulares no presentan
incentivos para participar de estos planes.

La reforma comprende dos mecanismos para in-
crementar los ahorros voluntarios de los trabajadores en
relacion de dependencia, en general, y especialmente
los ahorros de aquellos trabajadores que no se hayan
beneficiado por las exenciones impositivas regulares.
Por una parte, crea la figura de los planes de Ahorro
Previsional Voluntario Colectivo (APVC), un esquema
que provee incentivos fiscales a las firmas que ofrez-
can a sus trabajadores planes de ahorro con aportes
complementarios de la empresa.!3 Por otra, la reforma

13 Los planes de Apvc siguen el mismo principio de los planes privados
de pensiones denominados 401K de los Estados Unidos u otros planes
ocupacionales de contribucién definida aplicados en otros paises. Los
empleadores pueden establecer contratos de ahorro con cualquier
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considera dos incentivos adicionales para los ahorros

voluntarios individuales:

i)  Los trabajadores pueden elegir si la exencidén
impositiva se aplica en el momento de realizar los
aportes o cuando estos son retirados.

ii) los trabajadores pueden beneficiarse con una boni-
ficacién, financiada por el Estado, del 15% sobre
los aportes voluntarios (individuales o colectivos)
que se destinen a acrecentar el monto de la pension,
sujeta a un maximo anual, o a anticipar el momento
de retiro.

— Subsidios a las cotizaciones previsionales de los
trabajadores jovenes.

Un aspecto particular de los sistemas de contri-
bucién definida es que, debido al efecto del interés
compuesto sobre un periodo largo, las contribuciones
tempranas pueden tener un efecto significativo sobre la
prestacion final. Por esta razdn, y en aras de reducir el
desempleo entre los jévenes, se crea un subsidio especial
para pagar parte de las obligaciones previsionales de
los empleadores que contraten trabajadores con edades
entre 18 y 35 afios. Especificamente, se subsidiara a los
empleadores por un monto equivalente al 50% del costo
previsional (aporte mas comisién) de un trabajador de
salario minimo, durante los primeros 24 aportes de los
trabajadores jévenes cuya remuneracion sea igual o
inferior a 1,5 veces el salario minimo mensual.

Ademads, dichos trabajadores recibirdn una bonifi-
cacion financiada por el Estado equivalente al subsidio
de contratacion, que serd depositada directamente en
su cuenta individual. Esta bonificacion regird para las
primeras 24 contribuciones entre los 18 y 35 afios,
realizadas por un salario inferior a 1,5 veces el salario
minimo.

b) Medidas para mejorar la equidad de género en el
sistema previsional
En la reforma se puso especial atencién en intro-
ducir medidas que pudieran incrementar la equidad de
género. En general, las mujeres tienden a:
i)  Pasar largos periodos sin aportes, lo que se rela-
ciona con el cuidado de hijos u otros parientes
dependientes.

institucion que ofrezca planes individuales de APV (AFP, bancos,
fondos mutuos y compaiifas de seguros); complementar las contri-
buciones realizadas por los trabajadores; y establecer aflos minimos
de cotizaciones para acceder a los aportes realizados por la empresa.
Las condiciones deben ser las mismas para todos los trabajadores y
los empleadores no pueden, bajo ninguna circunstancia, restringir los
beneficios a determinados grupos.

ii) Ser empleadas en ocupaciones de menor remune-
racién (en comparacién con hombres con similar
nivel educativo).

iii) Pensionarse antes que los hombres.

iv) Tener una esperanza de vida mayor.!#

Todos estos elementos, combinados en un sistema
de pensiones que no involucre una redistribucién entre
sexos durante la fase de retiro, crean diferencias signi-
ficativas por género.

— Introduccién del Nuevo Pilar Solidario (NPS)
Para abordar estas diferencias, en la reforma se

implementa una serie de medidas, la principal de las
cuales es la introduccién del Nps. En efecto, por su disefio
los beneficios solidarios llegaran mas frecuentemente a
las mujeres, mas propensas a no haber realizado nunca
aportes o a haberlo hecho con menor frecuencia que los
hombres. Ademds, los beneficios son independientes del
sexo de la persona, lo que tiende beneficiar mas a las
mujeres, usualmente mds longevas que los hombres.

—  Bono para las madres, financiado por el Estado,
por cada hijo nacido vivo o adoptado.

La reforma introduce una bonificacién por cada
hijo nacido vivo o adoptado. El subsidio equivale al
aporte por un salario minimo de tiempo completo du-
rante 18 meses y es aumentado por una tasa de retorno
anual —equivalente al retorno neto promedio de los
fondos tipo C del sistema de AFP— desde el dia del
nacimiento hasta que la madre cumple 65 afios. Este
beneficio estd sujeto al requisito de residencia, pero no
a test de ingresos.

Como Chile se encuentra entre los paises de la
region que presentan los mayores periodos de licencia
por maternidad (18 semanas) y al mismo tiempo una
de las tasas mds bajas de participacién femenina en la
fuerza de trabajo, la introduccién de esta bonificacién
es importante para alcanzar jubilaciones adecuadas,
particularmente entre las trabajadoras de bajos ingresos.
Mas alla del beneficio financiero, la medida es valorada
como una forma de reconocimiento social a las activida-
des (no remuneradas) de dar a luz y cuidar de los nifios
durante los primeros meses de vida.

— Compensacion econdmica en caso de divorcio o
anulacion del matrimonio.

La reforma introduce el concepto legal de com-
pensacién econémica previsional en caso de divorcio

14 La edad minima de retiro es 60 para las mujeres y 65 para los varo-
nes. En el informe del Consejo Asesor Presidencial para la Reforma
Previsional se recomendé aumentar la edad de retiro de las mujeres
a 65 afos, pero esta recomendacion no fue incluida en el proyecto de
ley enviado al Congreso.
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o anulacién del matrimonio. Bajo esta figura, un juez
puede instruir, si es necesario, la transferencia de fondos
de pension entre cuentas individuales, como una forma
de compensacién econdmica a la parte que presenta
pérdidas durante el matrimonio. Esta transferencia
no puede superar el 50% de los fondos acumulados
durante el matrimonio en la cuenta del cényuge que
debe compensar.

— Separacion de los contratos de seguro de invali-
dez entre hombres y mujeres y transferencia de la
diferencia de prima a las cuentas individuales del
grupo de menor costo.

Previo a lareforma, la prima cobrada por el Seguro
de Invalidez y Sobrevivencia (sIs) a los participantes del
sistema de AFP era la misma para hombres y mujeres,
a pesar de que es menos probable que estas se con-
viertan en discapacitadas y no generen beneficios de
sobrevivencia para sus esposos, a menos que estos sean
discapacitados. Para evitar este subsidio cruzado, en la
reforma se requiere que las AFP suscriban contratos de
seguro separados para hombres y mujeres, que cobren
a los afiliados la mayor de las nuevas primas (mds pro-
bablemente aquella ligada al contrato de los hombres)
y depositen la diferencia respecto de la prima inferior
en las cuentas de ahorro del grupo de menor riesgo (con
mayor probabilidad, las mujeres). Como resultado, la
contribucion final de las mujeres a sus fondos de pension
serd ligeramente mayor que el 10% indicado en la ley.
Esto puede ser visto como una manera de mantener un
costo tnico del seguro para todos los participantes, a
la vez que se incrementa el monto de ahorro disponible
para las mujeres en el momento de la jubilacion.

—  Pensiones para los viudos.

Una de las principales asimetrias de género pre-
valeciente en el sistema previsional es la imposibilidad
de generar pensiones de sobrevivencia para los viudos,
a menos que sean discapacitados. Como parte de la
reforma, tanto el requisito de reservar una parte de los
fondos de pensién acumulados para pagar pensiones
de sobrevivencia, como la cobertura bajo el seguro de
sobrevivencia son aplicables tanto a hombres como a
mujeres. En el primer caso, la inclusién de los viudos
disminuird actuarialmente la pensién de las mujeres
jubiladas a cambio del beneficio adicional. En el se-
gundo caso, la cobertura adicional serd financiada por
una prima de seguro dnica correspondiente a todas las
mujeres del sistema, eliminando asi los actuales subsi-
dios cruzados desde las mujeres aseguradas hacia los
hombres asegurados.

Las medidas aqui descritas dan cuenta del mayor
nimero de las acciones que pueden implementarse

para mejorar la equidad previsional entre hombres y
mujeres a través del disefio del sistema de pensiones.
Sin embargo, gran parte de la desigualdad previsional
se relaciona con factores culturales que rigen la distri-
bucién del trabajo en el interior de los hogares y con
distorsiones del mercado de trabajo que operan a través
de la discriminacién ocupacional o salarial. Estos factores
no pueden ser abordados apropiadamente por medio de
reformas a los sistemas de pensiones.

¢) Medidas para incrementar la competencia en el
mercado de las AFP'

Uno de los principales pilares de la reforma de
1980 fue la introduccién de la competencia entre las AFP
como mecanismo disciplinador de las administradoras,
a objeto de asegurar buen desempefio, buena calidad del
servicio y a un bajo costo. La realidad ha demostrado
que la competencia en una industria donde el servicio
es obligatorio y extremadamente complejo para el con-
sumidor medio y en que los beneficios solo se perciben
en el largo plazo, no siempre adopta la forma deseada.
En los dltimos afos, se ha observado una tendencia a la
concentracion del mercado (cinco firmas administran
fondos equivalentes al 60% del PIB), altos retornos de las
administradoras sobre sus activos y ausencia de entrada
de nuevos competidores en los tdltimos nueve afios. !
— Licitacion de dfiliados.

La reforma aborda estos problemas influyendo
tanto en la demanda como en la oferta del mercado.!”
Por parte de la demanda, la elasticidad se incrementa
sustancialmente mediante la introduccién de un proceso
de licitacién de afiliados. Todos los nuevos participan-
tes del sistema de pensiones serdn automdticamente
afiliados en la AFP que haya ofrecido la comisién més
baja durante el dltimo proceso de licitacién. Estos
afiliados deberan permanecer en la AFP por un periodo
minimo.'® De esta manera, la AFP ganadora recibir
un flujo constante de participantes por un lapso de dos
afios, sin tener que incurrir en gastos de marketing o

15 Para un andlisis exhaustivo de estas medidas, véase Reyes y Castro
(2008).

16 Para una descripcién detallada de los retornos mostrados por las
AFP sobre sus activos, véase Valdés y Marinovic (2005).

17 El proyecto de ley enviado al Congreso inclufa una moci6n para
permitir a los bancos locales ingresar a la industria de AFp creando
firmas subsidiarias. Esta medida no fue aprobada por los partidos de
la oposicién en parte como una forma de evitar la creacién de una
AFP estatal como subsidiaria del Banco Estado.

18 Bl afiliado puede cambiarse a otra administradora si la AFP ganadora
no cumple con la reglamentacién o presenta un desempeifio inferior a
otras administradoras que no puede ser compensado por la diferencia
en el valor de la comision.
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de personal de ventas. Esta medida crea un atractivo
punto de partida para potenciales entrantes, puesto que
las firmas incumbentes no pueden cobrar una comisién
diferente a distintos grupos de participantes (afiliados
actuales o nuevos trabajadores).
— Estructura de comisiones

Otra explicacién de la baja sensibilidad de la
demanda, especialmente en relacién con las comisio-
nes cobradas, es la complejidad para comparar tarifas
entre las distintas administradoras, las que pueden
cobrar sus honorarios de diferente manera (una parte
proveniente de una tarifa fija y otra originada en un
porcentaje fijo del ingreso imponible). En un intento
de facilitar la comparacién de precios entre las AFP, en
la reforma se simplificé la estructura de comisiones al
punto de que las AFP solo pueden cobrar una comisioén
tnica, expresada como un porcentaje fijo del ingreso
imponible.
—  Requerimiento o facilidades para la subcontratacion

de algunas funciones de la AFP

Respecto de la oferta, una serie de medidas tien-
den a facilitar la tercerizacién de algunas funciones
de las AFp. El rango de servicios que pueden ser
subcontratados es ampliado significativamente. Uno
de estos servicios, el s1s, debe ahora ser contratado
por el sistema de AFP en su conjunto, a diferencia
de la situacién previa en que cada AFP debia tomar
su propio seguro y los contratos eran disefiados de
manera tal que la mayor parte del riesgo recaia en la
propia AFP.!? Esto creé un poderoso incentivo para
competir en cuanto a la capacidad de atraer selecti-
vamente individuos de bajo riesgo, en detrimento de
un buen manejo de las inversiones, de la reduccién de
costos o de una mejor calidad de servicio. Mediante
el requisito de suscribir un contrato sistémico de
seguro, el riesgo recae efectivamente en compaiiias
aseguradoras y el incentivo a “descremar” individuos
riesgosos es eliminado. El disefio de la licitacién del
SIS estard sujeto a una regulacion detallada por parte
de las superintendencias de Pensiones y de Valores
y Seguros. Por ley, la cobertura del seguro debera
ser licitada separadamente para hombres y mujeres,
pudiendo formarse grupos de afiliados elegidos alea-
toriamente y asignados a diferentes firmas a fin de
evitar una concentracién excesiva de los riesgos.

19 Los contratos de seguro inclufan ajustes ex post que equivalian
a una transferencia del riesgo entre la compainia aseguradora y la
AFP, relegando la cobertura provista por el seguro solo para casos
extremos.

d) Flexibilizacion del régimen de inversiones de las

AFP.

Con el propdsito de limitar la exposicién absoluta
de las carteras de inversion, en la regulacion original se
inclufa un complejo conjunto de limites cuantitativos:
por emisor, por emision, por tipo de activo (incluidos
los limites a la renta variable), por origen de los fondos
(nacional o extranjero), entre otros. La mayoria de estos
limites estaban comprendidos en la propia ley que regulaba
el sistema, dando escaso margen para la interpretacién
o la flexibilidad. Con la reforma, la mayoria de estos
limites fueron trasladados a regulaciones secundarias y
se cred un consejo especial de inversiones (el Consejo
Técnico de Inversiones) cuya funcidn es realizar reco-
mendaciones con respecto a las politicas de inversién
y regulacién de las AFp.20

La mayor flexibilidad serd acompafada del incre-
mento en los requisitos de transparencia, en términos
de politicas explicitas de inversién y de resolucién de
conflictos de interés. En la ley reformada se incluye la
posibilidad de establecer limites basados en indicadores
del riesgo de la cartera de inversiones, en lugar de limites
cuantitativos por tipo de activos.

e) Efectos esperados y sostenibilidad fiscal de la

reforma

Dado que los beneficios del Nuevo Pilar Solidario
fueron planteados como derechos de la poblacién, la
reforma implica un compromiso significativo del Estado
respecto de las generaciones futuras de pensionados.
Aunque la informacién detallada sobre la repercusion
fiscal de la reforma en el mediano y largo plazo es
limitada, los datos disponibles indican que el costo
puede ser relevante. El proyecto de ley de reforma fue
acompafiado de un informe financiero, que incluye es-
timaciones de costo fiscal entre los afios 2008 y 2025.
En el cuadro 2 se presentan los efectos esperados de
todas las provisiones incorporadas en la ley reformada,
incluidas algunas que pueden no ser consideradas como
parte de la reforma del sistema previsional en un sentido
estricto. Las proyecciones sefialan que el costo fiscal de
la reforma debiera ser inferior al 0,5% del PIB durante

20 Solo los principales limites estructurales permanecieron en la ley,
sujetos a un limite superior bajo el cual el Banco Central de Chile tiene
la autoridad para fijar los limites reales: un limite de renta variable
por tipo de fondo; un limite a la inversion extranjera total (que puede
alcanzar al 80% de los fondos) sustituible por limites especificos por
tipo de fondo; limites especificos por fondo respecto de la suma de
inversiones no cubiertas en moneda extranjera; y finalmente, un limite
alas inversiones en instrumentos financieros emitidos por instituciones
con menos de tres afios en operacion.
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los primeros afios, para alcanzar aproximadamente al
1% del P1B hacia el afio 2025.!
—  Resultados preliminares del Nuevo Pilar Solidario

Los beneficios del nuevo Sistema de Pensiones
Solidarias comenzaron a pagarse a partir del 1 de julio
del afo 2008 (Fajnzylber, 2010). En un comienzo, solo
se empezaron a pagar las pensiones basicas solidarias
(pBS) tanto de vejez como de invalidez, provenientes
en su mayoria del sistema de pensiones asistenciales
de vejez e invalidez.?? A partir de octubre de 2008, se
comenzaron a pagar aportes previsionales solidarios
(APs), aunque estos representan todavia una pequefa
fraccién del total de beneficios.

Como se muestra en el cuadro 1, durante septiembre
de 2009 se pagaron 623.296 subsidios solidarios, de
los cuales el 95% correspondi6 a pPBs de vejez (62%)
e invalidez (33%). El 64% de los beneficios fueron
pagados a mujeres.

21 para mayores detalles, véase Direccién de Presupuestos (2008).
22 Entre enero y junio de 2008 se pagaron en promedio 228.065
pensiones asistenciales de vejez y 212.327 de invalidez (www.suseso.
cl). Nétese que algunas de las pensiones de invalidez eran pagadas a
personas mayores de 65 afios, por lo que las cifras no son directamente
comparables con las pensiones basicas solidarias de vejez e invalidez
que comenzaron a pagarse a partir de julio de 2008.

En relacién con la escasa importancia relativa de los

APS con respecto a las PBS, se estima que este es un hecho

transitorio originado en los siguientes fendmenos:

1)  Lamayor parte de los actuales beneficiarios de PBS
proviene de beneficiarios de pensiones asistenciales.
Estos, a su vez, provienen en cierta medida de afiliados
que se pensionaron, agotaron su saldo y se acogieron
al beneficio asistencial. Una vez que el sistema se
encuentre en régimen, los afiliados de bajo saldo se
acogeran a un beneficio de APs desde un principio.

ii) En forma transitoria, los afiliados que al entrar en
vigencia la reforma tenfan mas de 65 afios y se
encontraban pensionados en retiro programado
pueden acogerse al beneficio de Aps cuando lo
deseen, calculdndose el beneficio sobre la base del
saldo en el momento de realizar la solicitud. Esto
implica que muchos individuos con bajo saldo en
sus cuentas pueden preferir mantenerse ajustados
a la pensién minima (actualmente cercana a los
$ 105.000) hasta agotar su saldo y entonces solicitar
el beneficio de APS (que equivaldria a un beneficio
de pBs de $ 75.000, pues la persona no tendria
saldo).23 Este proceso ocurrird paulatinamente, lo

23 A modo de ejemplo, una persona cuya pensién segtin calculo en
retiro programado equivaliera a $ 30.000 podria optar por solicitar el
beneficio de APs, en cuyo caso recibirfa $ 96.000 por el resto de su

CUADRO 1
Numero de PBS y APS pagadas por mes, entre julio de 2008 y septiembre de 2009
Hombres Mujeres Total
PBS PBS APS APS PBS PBS APS APS PBS PBS APS APS
Vejez Invalidez Vejez Invalidez Vejez Invalidez Vejez Invalidez Vejez Invalidez Vejez Invalidez

julio-2008 101418 84277 - - 189152 108 433 - - 290570 192710 - -
agosto-2008 101 669 84 831 - - 190 467 109 473 - - 292136 194 304 - -
septiembre-2008 108 162 84 559 - - 221383 108959 - - 329545 193518 - -
octubre-2008 110075 84437 955 229 230 808 108 604 2444 217 340883 193 041 3399 446
noviembre-2008 111136 84 286 1159 294 236178 108404 3067 290 347314 192690 4226 584
diciembre-2008 113630 84 823 1234 348 244 815 109 628 3251 352 358445 194 451 4485 700
enero-2009 114748 85291 1765 481 249383 110901 4434 468 364131 196192 6199 949
febrero-2009 115183 85481 2132 584 251808 111775 5048 596 366991 197 256 7180 1180
marzo-2009 115759 85609 2584 703 254074 112459 5703 787 369833 198068 8287 1490
abril-2009 116 177 85787 3131 922 255795 113104 6499 1119 371972 198 891 9630 2041
mayo-2009 116 638 86 085 3842 1125 258094 114003 7208 1372 374732 200088 11050 2497
junio-2009 116982 86 441 4373 1346 260 086 114983 7817 1674 377068 201424 12190 3020
julio-2009 117124 86710 4882 1670 261334 116028 8395 2118 378458 202738 13277 3788
agosto-2009 117348 87229 5603 1969 261917 117514 9052 2469 379265 204743 14655 4438
septiembre-2009 117430 87678 15010 2203 267244 118761 12193 2777 384674 206439 27203 4980

Fuente: elaborado a partir de informacién disponible en www.spensiones.cl

pBS: Pension Bdsica Solidaria.
APS: Aporte Previsional Solidario.
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que debiera aumentar en forma gradual el nimero

de beneficiarios de APS.

Con respecto a los montos de los beneficios, la
ley establecié que en un principio los beneficios de PBs
corresponderian a $ 60.000 mensuales. Estos fueron
aumentados a $ 75.000 mensuales a partir de julio de
2009. En el cuadro 2 se muestran los montos promedio
de beneficios pagados en cada mes, por tipo de beneficio
y sexo del beneficiario.?*

Cabe destacar que en principio los beneficios
promedio de APS debieran ser siempre inferiores a
los de PBs. En el cuadro 2 esto no ocurre debido a la

vida u optar por mantenerse ajustado a la pensién minima ($ 105.000)
hasta agotar el saldo (lo que ocurriria en cerca de cuatro afios) y recibir
la pBs desde ese momento en adelante ($ 75.000).

24 Vale la pena destacar que en los montos promedio se incluyen
pagos efectuados en forma retroactiva desde el momento de in-
greso de la solicitud. A modo de ejemplo, si una persona solicitd
un beneficio de Aps el 1 de julio de 2008 y su primer pago se
efectud en octubre de 2008, dicho pago debiera incluir el monto
correspondiente a cuatro pagos. Ello explica por qué los promedios
son superiores al beneficio maximo ($ 60.000 antes de julio de
2009 y $ 70.000 a partir de ese momento) y en los primeros meses
de pago de APS se registran montos promedio muy superiores al
beneficio mdximo.

inclusién de primeros pagos, que pueden comprender
mds de un pago mensual y por lo tanto suelen ser
superiores. Esta situacién deberia normalizarse a lo
largo del tiempo.

— Desafios pendientes

El aspecto mds importante de la reforma descrita
consiste en que en lugar de reemplazar al sistema de AFP
creado en 1980, lo mejora integrando un pilar de preven-
cién de la pobreza financiado por el Estado, extendiendo
el pilar voluntario a los trabajadores de ingreso medio
e introduciendo una serie de medidas para mejorar la
cobertura y la competencia en el mercado de las AFP.
Esto es resultado de un largo proceso participativo de
dos afios, precedido de una investigacién exhaustiva y
de diversos esfuerzos de evaluacion.

Adn persiste una serie de desafios que deberdn
ser abordados en los préximos afios, relacionados
tanto con la implementacién de la reforma como con
aspectos de mas largo plazo. En la primera categorfa,
la aplicacién progresiva del Nuevo Pilar Solidario
probablemente enfrentard riesgos. Por una parte, no
se conoce claramente el nimero real de potenciales
beneficiarios, ya que ello depende de la evolucidon de los
salarios, el cumplimiento de la normativa y el retorno

CUADRO 2

Monto promedio de PBS y APS por mes

(Equivalente en dolares®)

Hombres Mujeres Total

PBS PBS APS APS PBS PBS APS APS PBS PBS APS APS
Vejez Invalidez Vejez Invalidez Vejez Invalidez Vejez Invalidez Vejez Invalidez Vejez Invalidez

julio-2008 120 120 120 120 120 120
agosto-2008 120 120 120 120 120 120
septiembre-2008 120 120 120 120 120 120
octubre-2008 126 121 401 314 132 120 316 326 130 121 340 320
noviembre-2008 124 121 148 134 128 121 126 142 127 121 132 138
diciembre-2008 129 125 175 116 132 129 122 120 131 127 137 118
enero-2009 124 125 221 182 125 130 174 163 125 128 188 172
febrero-2009 123 124 147 150 124 129 118 158 124 127 126 154
marzo-2009 123 124 156 135 123 129 116 157 123 127 129 147
abril-2009 122 125 180 173 122 129 146 195 122 127 157 185
mayo-2009 122 126 172 148 123 131 121 151 122 129 139 150
junio-2009 122 127 140 140 123 133 113 147 123 130 122 144
julio-2009 152 157 174 207 152 164 151 210 152 161 160 209
agosto-2009 154 159 207 183 152 168 163 187 153 164 180 185
septiembre-2009 152 159 132 169 158 166 157 173 156 163 143 172

Fuente: elaborado a partir de informacién disponible en www.spensiones.cl

pBS: Pension Bdsica Solidaria.
APS: Aporte Previsional Solidario.

4 En el cdlculo de la equivalencia se utilizé un tipo de cambio de $ 500 por délar.
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de los fondos de pensiones. Asimismo, organizar las
nuevas instituciones, crear las condiciones para la in-
tegracion completa de los trabajadores independientes
al sistema, e implementar los sistemas para identificar
alos beneficiarios de las nuevas prestaciones solidarias
y realizar los pagos, demandard un compromiso serio
por parte del gobierno.

Respecto de los desafios de mas largo plazo, no
necesariamente abordados por las reformas recientes,
el mas importante es compartido por la mayoria de los
paises de medianos y altos ingresos: el aumento de la
esperanza de vida y los costos médicos de los adultos
mayores. El progreso tecnolégico de las dltimas décadas
ha implicado un incremento en la esperanza de vida,
basado en tratamientos y equipamiento de creciente
sofisticacion. Si bien existe una idea razonable acerca de
cudnto van a vivir los pensionados actuales, poco se sabe

IV

sobre la esperanza de vida de los individuos que estdn
ingresando al mercado de trabajo. Es probable que la
actual tasa de contribucién de 10% del ingreso imponible
sea insuficiente para financiar beneficios en el futuro y
no es claro que las diferencias generacionales permitan
a los trabajadores permanecer en el mercado de trabajo
el tiempo suficiente para compensar este aumento. La
mayor parte del peso recaerd en la capacidad de los indi-
viduos para prever estos déficits y acrecentar sus ahorros
voluntarios. Dado que los sistemas de pensiones fueron
creados para morigerar las tensiones de corto plazo, no
resulta obvio que esta reaccion voluntaria pueda tener
el timing y la fuerza adecuados. Mayor esfuerzo debera
ponerse en mejorar el conocimiento sobre este incierto
futuro y, en consecuencia, adoptar las —usualmente
impopulares— medidas de incremento de las tasas de
cotizacién o de la edad minima de retiro.

Algunas notas sobre los procesos politicos

detras de las reformas

Hasta aqui, en este trabajo se han analizado las reformas
recientes afrontadas por los sistemas de pensiones de la
Argentina y Chile. Alcanzado este punto, se pretende
aportar una breve nota sobre la relevancia de los procesos
politicos subyacentes al trazado de la politica jubilatoria
discutida previamente. El interés de los autores en este
aspecto se apoya en el hecho de que algunos elementos
sustantivos, que definen el funcionamiento de los sistemas
previsionales argentino y chileno, parecen originarse en
las caracteristicas de las instituciones politicas que los
disefian y gestionan, y no tanto en problemas “técnicos”
inherentes a ellos.

Indudablemente, las consideraciones sobre la rele-
vancia y las consecuencias de las instituciones politicas
y los procesos de elaboracién de politicas publicas
(policymaking) trascienden a la politica previsional.
En una parte significativa de la actual literatura sobre
politicas publicas se aborda la idea de que estas requie-
ren cierta capacidad de policymaking para ser efectivas.
Especificamente, se entiende que diversos aspectos
significativos de las politicas publicas dependen de la
habilidad para consolidar acuerdos politicos intertem-
porales (Spiller, Stein y Tommasi, 2003). En el caso de
la politica previsional, lo anterior se ve agudizado por
una serie de factores que la distinguen. Se trata de una

politica explicitamente distributiva, con objetivos mul-
tiples que entrafian costos de oportunidad entre ellos, y
que se desenvuelve en una secuencia de tiempo que la
torna tnica. Si se tiene en cuenta que las transferencias
involucradas son cuantiosas, que todo sistema jubilatorio
—al organizar derechos sobre el producto social futuro—
se basa ineludiblemente en algin tipo de promesas
(Barr, 2002) y que la duracién integral del ciclo de la
politica previsional es absolutamente excepcional, podra
deducirse la importancia determinante de las dindmicas
politicas que se articulan a su alrededor.

Puede sefialarse —en una muy apretada sintesis—
que la configuracioén institucional de la Argentina ha sido
frecuentemente juzgada como desfavorable y adversa
para la consecucidn y el sustento de comportamientos
politicos cooperativos, habiéndose caracterizado, en
cambio, por actores politicos que han enfrentado cortos
horizontes temporales o incentivos inadecuados o bien
ambos factores a la vez (Spiller, Stein y Tommasi, 2003).
Por otra parte, desde el retorno a la democracia, Chile
parece haber mostrado mecanismos mds sélidos en sus
procesos de policymaking. LLos cambios en las politicas
han sido incrementales y, por lo general, han surgido
como resultado de un proceso relativamente intenso e
institucionalizado. En suma, en Chile parecen haberse
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encontrado dindmicas de policymaking que tienden
a facilitar las respuestas cooperativas en el juego de
transacciones politicas.

Si volvemos nuestra atencién hacia la politica de
pensiones, es posible sefialar que el recorrido de las
recientes reformas en la Argentina y Chile se presenta
consistente con este diagnéstico dispar. En efecto, las
tltimas reformas ofrecen un abanico de circunstancias
donde la capacidad de articulacién de intereses y el
compromiso politico intertemporal parecen haberse
manifestado en forma desigual. Remontémonos a las
reformas estructurales efectuadas en Chile (1980) y en
la Argentina (1993) como un punto de partida semejante
para analizar los procesos mds recientes descritos con
anterioridad. Ambas reformas fueron presentadas, en su
tiempo, como “iconos” de procesos de reforma més am-
plios. En Chile, la reforma jubilatoria fue probablemente
la mds famosa de las autodenominadas “modernizaciones”
de la dictadura militar, mientras que en la Argentina
constituyo una pieza muy significativa del giro ortodoxo
protagonizado por el primer gobierno de Menem. Asi,
en tanto “iconos”, las reformas estuvieron rodeadas de
una notable batalla comunicacional entre promotores
y oponentes de lo que terminaria denomindndose la
“privatizacién” de las jubilaciones.

Pero en la Argentina la reforma de 1993 no elimind
por completo el viejo sistema; la ley aprobada por el
Congreso de la Nacion, a diferencia del sistema chile-
no y de la propuesta original del Ejecutivo argentino,
no clausuré definitivamente el esquema de reparto,
sino que fundé un modelo multipilar. Este hecho no
parece haber sido trivial: desde el momento mismo
de la introduccién de la reforma y hasta el presente,
bajo el reciente espiritu “revisionista” que ha estado
rondando, el debate general sobre el sistema de pen-
siones ha quedado (casi exclusivamente) atrapado
bajo la dicotomia simplista de “lo privado” versus “lo
publico”. En el momento de introducir aquella reforma,
las autoridades politicas promovian explicitamente al
nuevo régimen de cuentas individuales como “lo nuevo”
en materia jubilatoria y alentaban a la gente a unirse a
él, mientras que la inexistencia de una estrategia infor-
mativa seria y objetiva dirigida a los trabajadores en
situaciones dispares resultaba flagrante (Isuani y San
Martino, 1995). Desde hace unos afios, en cambio, la
tendencia discursiva en boga gird drasticamente hacia
la segunda de estas posiciones; de hecho, el principal
mensaje transmitido por las autoridades en relacion con
las dltimas reformas consistié en que los trabajadores
reconquistarian la posibilidad de trasladarse desde el
sistema “privado” al “publico” y, finalmente, que la

reunificacién bajo un esquema ptiblico de reparto gene-
raria mejores beneficios a los jubilados. Notoriamente,
ni entonces ni ahora parecieron existir canales politicos
adecuados que —trascendiendo el debate superficial
y mecanicista sobre aquella falsa dicotomia— le den
forma a un didlogo social mds profundo y sistemdtico
que procure adentrarse en las (muy complejas) dindmicas
de negociacién y cooperacion intertemporal, requeridas
por todo sistema jubilatorio que se pretenda eficiente,
inclusivo y sostenible.

Por su parte, en Chile, una vez en el poder y tal
como sucediera en otras dreas de politica publica, los
gobiernos de la Concertacién optaron por la continuidad
frente al cambio radical y decidieron asi apuntalar el
sistema de pensiones reformado. Desde 1990 las refor-
mas al sistema habfan sido menores, principalmente
dirigidas a modificar las regulaciones de inversién. En
afios recientes, la cuestion de la cobertura emergié como
elemento critico y se transformo en el centro de los de-
bates de politica. En ese sentido, en marzo de 2006 se
cred desde el Ejecutivo el mencionado Consejo Asesor
para la Reforma Previsional, destinado a analizar la
evolucidn del sistema, estudiar sus déficits y desarrollar
un proceso de audiencias publicas que duraria 90 dfas.
El Consejo, conformado por prestigiosos especialistas
en el tema, proporciond un diagndstico profundo y pro-
puso una serie de reformas sustantivas. A continuacion,
el gobierno establecié un Comité de Ministros para
evaluar las recomendaciones del Consejo, de lo cual
resulté finalmente un proyecto de reforma enviado al
Congreso y aprobado en enero de 2008.

En contraposicion, las reformas mds recientes
del sistema argentino, analizadas en detalle en la sec-
cién II, surgieron de un proceso desarrollado a puertas
cerradas, donde unas pocas figuras politicas definieron
el camino a recorrer a través de una serie de pasos
sucesivos (y no siempre coordinados) en que practica-
mente se excluy6 a los diversos referentes principales
del tema previsional. Como se vio anteriormente, la
moratoria para auténomos, que finalmente se torné
de una masividad sin precedentes, constituyé una de
las reformas mds significativas de los tltimos afios en
el terreno previsional argentino. Esta fue establecida
a partir de una serie combinada de leyes y decretos
que condujeron a un incremento masivo en el nimero
de beneficiarios. El proceso institucional subyacente
a una reforma de tal importancia fue sumamente par-
ticular: por ejemplo, el proyecto de ley que derivé en
la dltima modificacién que disparé la masividad de la
moratoria, se originé en el Congreso de la Nacién y
fue aprobado sin discusion, esto es, sin que mediara
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debate alguno entre los legisladores, quienes votaron
el dictamen tal como surgi6 de las comisiones. De esta
forma, la nueva ley no capt6 la atencién de la prensa ni
de las autoridades politicas y, notablemente, no existié
tampoco un anuncio o acto formal de lanzamiento de
la iniciativa. Un afio mds tarde, a partir de un decreto
dictado en noviembre de 2008 que regulaba el proceso,
el programa se torn6 operativo. A su vez, la posterior
eliminacién del componente de capitalizacion indivi-
dual con gestién privada y su reemplazo por un sistema
publico de reparto reunificado fueron anunciados en
forma sorpresiva a finales de octubre de 2008 y trans-
formados en ley en diciembre de ese afio. La ley elimind
el esquema de capitalizacion y dispuso que todos los
contribuyentes, beneficiarios y activos afiliados a €l
fueran transferidos al sistema publico de reparto. Una
vez mds, el debate del proyecto en el Congreso fue
sumamente breve, debido a que este recibié un rapido
apoyo desde diversos sectores politicos.

En definitiva, es posible identificar un patrén
mds o menos claro en el trazado de la politica jubi-
latoria reciente en ambos paises. De acuerdo con las

v

Conclusiones

Dentro de la regién, la Argentina y Chile han sido
tradicionalmente dos paises pioneros en el avance de
las politicas sociales. Ambos estdn dentro del pequefio
grupo de paises que introdujeron sistemas jubilatorios a
principios del siglo XXy, a partir de entonces, avanzaron
ofreciendo progresivamente cobertura a un mayor niimero
de trabajadores. En 1980, se tomaron nuevamente en Chile
medidas precursoras al introducir una reforma estructural
que, entre otros cambios importantes, instauraba una
gestion privada de los fondos de pension. En la Argentina,
con ciertas diferencias, se sigui6 el modelo chileno una
década después cuando el tradicional esquema de reparto
fue transformado en un esquema multipilar.

El adelantamiento relativo en la adopcién de
reformas continué en los afios recientes, en tanto
ambos paises introdujeron, una vez mas, importantes
cambios en sus sistemas. Estos comparten claramente
algunos objetivos comunes, tales como la expansién
de la cobertura en la vejez y la redefinicién del papel
del Estado en facilitar el acceso a los beneficios. Sin
embargo, existieron significativas diferencias en otros
aspectos, incluida la organizacién institucional de los

caracteristicas de los sistemas jubilatorios mencionados
anteriormente, las reformas previsionales han sido
identificadas en su necesidad de requerir no solo un
minucioso analisis técnico, sino también de contar con
un proceso de recolecciéon y difusién de informacion
precisa para obtener apoyo y consenso (BID, 2007).
En las reformas previsionales recientes, Chile parece
haber logrado acercarse mds a esos estdndares que la
Argentina, donde los cambios introducidos se sucedie-
ron de una manera desordenada, mostrando un escaso
nivel de coherencia entre si. Muchos de los anuncios
mds importantes fueron completamente sorpresivos
y tuvieron un muy rdpido tramite en el Congreso. A
diferencia de lo apuntado para el caso chileno, en las
reformas argentinas no se observaron grandes esfuerzos
por plantear un debate amplio y un examen cuidadoso
que incluyera a los diferentes actores involucrados
(directa o indirectamente) en el campo previsional.
Tampoco se desarrollaron una consideracion y discu-
sioén detalladas con respecto a las implicancias fiscales
presentes y futuras de las distintas medidas que se
estaban llevando a cabo.

sistemas, en parte debido a ciertos diferentes enfoques
de criterio politico sobre la operatoria de las estructuras
previas y la implementacién de procesos dispares en el
policymaking de ambos paises.

Las reformas en la Argentina se tradujeron en un
incremento inmediato de la cobertura, estableciéndose
un brusco quiebre respecto de la tendencia previa. El
niimero total de jubilados se elevd en mas del 70% en
dos afios, debido a la introduccién de una moratoria
que devino en un programa de inclusién masiva. La
moratoria en cuestion permitia que cualquier individuo
que estuviera por sobre la edad establecida de retiro
pudiera aplicar para obtener un beneficio jubilatorio,
con independencia de su registro de contribuciones pa-
sadas e, incluso, de su potencial caricter de beneficiario
efectivo de algiin otro tipo de pensién ya vigente.2’ Las
reformas también implicaron la anulacién de una parte

25 A medida que el programa avanzaba, se introdujo una restriccién
para evitar la duplicacién de beneficios, aunque esta no inclufa limites
respecto de aquellos que recibian una pensién por supervivencia.
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central de los cambios introducidos en 1993, en tanto
se eliminaron las cuentas de capitalizacién individual
y se retornd a una operatoria unificada bajo la gestion
de una agencia publica montada segiin un sistema que
vuelve a operar sobre una base de beneficios definidos.
Se termind asi con la existencia de las administradoras
privadas de fondos de pensiones. Sin embargo, resulta
importante sefialar que los cambios no representaron un
retorno completo a la situacién previa a 1993, dado que
la mayoria de los pardmetros del sistema (incluidas las
tasas de contribucién vigentes, las edades de retiro y las
tasas de reemplazo) no fueron retrotraidos a los antiguos
niveles. Asimismo, la agencia puiblica encargada de ges-
tionar el nuevo sistema reunificado continuard recibiendo
una porcién de la recaudacién de impuestos generales
(originalmente asignada para financiar los costos de
transicion). Por consiguiente, resulta esperable que esta
agencia maneje fondos crecientes: en 2008 estos llegaron
arepresentar mds del 10% del pIB argentino. Finalmente,
y hasta hoy, no ha existido estimacién oficial alguna con
respecto al impacto fiscal que representan las reformas,
ya sea en el corto o en el mediano plazo.

En Chile, a su vez, la mayoria de las reformas
mostraran sus efectos de manera gradual en el tiempo. El
nimero de beneficiarios del Nuevo Pilar Solidario serad
limitado en un principio, pero aumentard gradualmente
amedida que avance la implementacién del sistema. Sin
duda, esta es la novedad principal de las reformas recien-
temente efectuadas en tanto estas deberfan conducir a un
escenario de cobertura universal en un futuro cercano.
Otro conjunto de reformas afectan a aspectos operativos
del sistema existente y a la estructura institucional de
las agencias gubernamentales de supervisién y control.
Asimismo, una serie de cambios apuntaron a eliminar
ciertas inequidades del sistema, sobre todo las atinentes
a las diferencias de género.

El disefio y la aprobacién de estas reformas
siguieron senderos sumamente diferentes en ambos
paises, lo que fue un reflejo de los dispares contextos
institucionales vigentes. La reforma en Chile se inici6
cuando la Presidenta Bachelet anuncié su intencion de
hacerlo y designé a un Consejo de expertos. Dos afios
después, tras diversos debates, publicaciones y andlisis,
la reforma fue aprobada. En la Argentina, la mayoria de
las decisiones se hicieron efectivas de manera muy rapida
al mayor nivel de decisién del Ejecutivo, y el proceso
de consulta y discusion fue muy breve y limitado. Estas
divergencias pueden contribuir a explicar diferencias
en los resultados y, por tanto, son merecedoras de un
estudio y andlisis mds detallado en el futuro.

Es probable que el proceso mds pausado y cuidadoso
adoptado por las autoridades chilenas para realizar los
cambios previsionales contribuird a alcanzar resultados
mads sostenibles en el tiempo. Sin embargo, la ejecucion
de una reforma mds acelerada en la Argentina alcanzé
a dar una respuesta inmediata al gran problema que
representaba la disminucién masiva de la cobertura. La
mayorfia de los adultos mayores excluidos del sistema
recibieron un beneficio jubilatorio en menos de un afio,
alcanzando una mejora inmediata en relacién con su
situacién previa; en Chile, en cambio, el proceso que
implica alcanzar a dar cobertura a todos los beneficiarios
considerados serd mds lento y gradual.

Es claro que ninguno de los dos sistemas alcanzd una
posicién o un disefio que pueda pretenderse “definitivo”,
en tanto que aun existen desafios pendientes de politica
que las autoridades deberan enfrentar en un futuro proxi-
mo. Al mismo tiempo, surgirdn inevitablemente nuevos
problemas y dificultades. La habilidad de los gobiernos
futuros para responder adecuadamente a estos dilemas
resultard decisiva a la hora de definir el bienestar de las
nuevas generaciones de chilenos y argentinos.

Bibliografia

ANSES (Administracién Nacional de la Seguridad Social) (2009), Informe
de la seguridad social. Cuarto trimestre 2009, Buenos Aires.

Arenas de Mesa, Alberto (2000), “Cobertura previsional en Chile:
lecciones y desafios del sistema de pensiones administrado por
el sector privado”, serie Financiamiento del desarrollo, N° 105
(LC/L.1457-P), Santiago de Chile, Comisiéon Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL). Publicacion de las Naciones
Unidas, N° de venta: S.00.11.G.137.

Arenas de Mesa, Alberto y Fabio Bertranou (1997), “Learning from
social security reforms: two different cases, Chile and Argentina”,
World Development, vol. 25, N° 3, Amsterdam, Elsevier.

Arenas de Mesa, Alberto y otros (2006), “The Chilean pension
reform turns 25: lessons from the social protection survey”,

NBER Working Paper, N° W12401, Cambridge, Massachusetts,
National Bureau of Economic Research.

Banco Mundial (1994), Averting the Old Age Crisis: Policies to Protect
the Old and Promote Growth, Nueva York, Banco Mundial.

Barr, Nicholas (2002), “The pension puzzle: prerequisites and policy
choices in pension design”, Economic Issues, N° 29, Washington,
D.C., Fondo Monetario Internacional.

Berstein, Solange (2007), El sistema chileno de pensiones, Santiago
de Chile, Superintendencia de Administradoras de Fondos de
Pensiones.

Berstein, Solange, Guillermo Larrain y Ariel Pino (2006), “Chilean
pension reform: coverage facts and policy alternatives”, Economia,
vol. 6, N° 2, Baltimore, Brookings Institution Press.

REFORMANDO LAS REFORMAS PREVISIONALES: EN LA ARGENTINAY CHILE » RAFAEL ROFMAN, EDUARDO FAJNZYLBER Y GERMAN HERRERA



REVISTA CEPAL 101

+ AGOSTO 2010 109

BID (Banco Interamericano de Desarrollo) (2007), “Chile: Strengthening
of Pension System Management and Information. Report
of the Institutional Capacity Assessment System (ICAS)”,
Washington, D.C.

CEPAL (Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe) (2006),
La proteccion social de cara al futuro: acceso, financiamiento
y solidaridad (LC/G.2294(SES.31/3)), Santiago de Chile,
febrero.

Consejo Asesor Presidencial para la Reforma Previsional (2006), El
derecho a una vida digna en la vejez, Santiago de Chile.
Corbo, Vittorio y Klaus Schmidt-Hebbel (2003), Efectos macroecondomicos
de la reforma de pensiones en Chile. Resultados y desafios de
las reformas a las pensiones, Santiago de Chile, Federacién
Internacional de Administradoras de Fondos de Pensiones

(FIAP).

Direccion de Presupuestos (2008), “Informe financiero sustitutivo”,
Informe financiero, N° 01/2008, Santiago de Chile, Ministerio
de Hacienda.

Fajnzylber, Eduardo (2010), “Marco metodoldgico para el andlisis
del sistema de pensiones solidarias”, Informe elaborado para
el Banco Interamericano de Desarrollo, enero.

(2006), “Pensiones para todos: andlisis de alternativas para
extender la cobertura del sistema previsional chileno”, En foco,
N° 65 [en linea] http://www.expansivaudp.cl/media/en_foco/
documentos/07032006105928.pdf

Farall, Andrés y otros (2003), “Estudio sobre la frecuencia de los
aportes en el SUP: una primera aproximacion hacia las historias
laborales”, Historias laborales en la seguridad social, Buenos
Aires, Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social.

Holzmann, Robert y Richard Hinz (2005), Old-age Income Support
in the 21st Century, Washington, D.C., Banco Mundial.

INDEC (Instituto Nacional de Estadistica y Censos) (2009), Encuesta
Permanente de Hogares Continua. Primer Semestre 2009,
Buenos Aires.

Isuani, Aldo y Jorge San Martino (1995), “El nuevo sistema previsional
argentino. ;Punto final a una larga crisis?”, Boletin informativo
Techint, N° 281-282, Buenos Aires, Techint.

MECON (Ministerio de Economia y Finanzas Publicas) (2009), “Series
de gasto puiblico consolidado”, Buenos Aires.

Moreno, Juan Martin (2007), “;Se acuerda, abuelo, cuando las
jubilaciones en la Argentina eran Bismarckianas?”’, documento
presentado en la IX Jornada Argentina de Estudios de
Poblacion.

Reyes, Gonzalo y Rubén Castro (2008), “Medidas pro-competencia de
la reforma previsional”, Documento de trabajo, N° 29, Santiago
de Chile, Superintendencia de AFP.

Rofman, Rafael (2003), “The Pension System and the Crisis in Argentina:
Learning the Lessons”, Washington, D.C., Banco Mundial.

Rofman, Rafael, Leonardo Lucchetti y Guzmdn Ourens (2009),
“Pension systems in Latin America: concepts and measurements
of coverage”, SP Discussion Paper, N° 0616, Washington, D.C.,
Banco Mundial.

SAFJP (Superintendencia de Administradoras de Fondos de Jubilaciones
y Pensiones) (2007), El régimen de capitalizacion y el sistema
previsional, 1994-2007, Buenos Aires.

Santiso, Carlos (2006), “El dia que me quieras: parlamentos y
presupuestos en América Latina”, Cada cual ;atiende su juego?
El rol del Congreso en el presupuesto nacional de Argentina,
Buenos Aires, Centro de Implementacién de Politicas Piblicas
para la Equidad y el Crecimiento (CIPPEC).

Spiller, Pablo, Ernesto Stein y Mariano Tommasi (2003), Political
Institutions, Policymaking Processes, and Policy Outcomes.
An Intertemporal Transactions Framework, Washington, D.C.,
Banco Interamericano de Desarrollo.

Valdés, Salvador e Ivan Marinovic (2005), “Contabilidad regulatoria:
las AFP chilenas, 1993-2003”, Documento de trabajo, N° 279,
Santiago de Chile, Instituto de Economia, Pontificia Universidad
Catolica de Chile.

REFORMANDO LAS REFORMAS PREVISIONALES: EN LA ARGENTINA Y CHILE » RAFAEL ROFMAN, EDUARDO FAJNZYLBER Y GERMAN HERRERA






PALABRAS CLAVE

Sociedad civil
Instituciones sociales
Integracion social
Politica social
Gobernabilidad
Estudios de casos

Chile

Aldo Mascarefio

Doctor en Sociologia,

Universidad de Bielefeld

Director del Departamento de Sociologia
de la Universidad Alberto Hurtado

> amascaren @uahurtado.cl

11

REVISTA CEPAL 101 « AGOSTO 2010

Coordinacion social
mediante politicas publicas:
el caso chileno

Aldo Mascarerio

a complejidad social supone la interrelacion de distintos actores y
sistemas con marcada autonomia para definir intereses y procedimientos
de operacion propios. En este contexto se desarrollan modelos de
coordinacioén social en que se combina la autonomia de actores y
sistemas con la coherencia en torno de objetivos. Sobre la base de
ejemplos del caso chileno, en el articulo se revisan: i) los modelos de
policy networks o redes de politicas publicas (sistema de concesiones);
ii) los sistemas de deliberacion (comisiones asesoras presidenciales) y
iii) los sistemas de derecho reflexivo (arbitraje comercial internacional).
Se concluye que la alta reflexividad de estos modelos permite, aun
con limitaciones, la combinacién de los principios de autonomia y

coherencia en la operacion de politicas publicas.
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I

Introduccion

Uno de los procesos mds caracteristicos de la sociedad

contemporanea es, desde un punto de vista socioldgico,

su creciente tendencia a una mayor complejidad social

(Habermas, 1990; Luhmann, 2007). Esta puede ser

descrita en tres dimensiones:

i) Enunnivel concreto, supone la proliferacion de mul-
tiples organizaciones privadas, publicas, cuasiprivadas
o semipublicas, actores corporativos nacionales y
supranacionales, movimientos de protesta de orden
transnacional, agrupaciones de representacién local
o regional y una participacién individualizada en
diversos espacios sociales diferenciados no siempre
consistente y mas bien fragmentada.

ii) En una dimensién social, la propensién a una
mayor complejidad implica que cada uno de esos
campos se organiza en torno de sus propios inte-
reses y procedimientos de operacidn, por lo que
el resultado mds probable de tal operacién es la
colision de intereses sustantivos y el conflicto entre
los procedimientos de cada campo.

iii) Finalmente, en una dimensién temporal, la “compleji-
zacion” (de ahora en adelante, complejizacion) social
supone que intereses sustantivos y sus procedimientos
relacionados establecen prioridades temporales pre-
cisas y mecanismos autorregulatorios propios para
lograr su cumplimiento, seglin requerimientos que
aseguren la continuidad de cada campo.

En una palabra, la complejizacién involucra una
diferenciacién de la sociedad contemporanea en diversos
sistemas y actores con creciente autonomia de expecta-
tivas y de procedimientos operativos.

América Latina y Chile en particular no han estado
ajenos a este proceso de complejizaciéon. En Chile,
al menos en las dltimas tres décadas, a las clasicas
organizaciones sindicales y actores populares se ha
sumado una serie de nuevas agrupaciones sobre la base
de intereses diversos: grupos juveniles, de tercera edad,
feministas, homosexuales, migrantes, ambientalistas,
agrupaciones comunitarias territoriales, de derechos
urbanos, de consumidores, de derechos humanos y
ciudadanos, otras de caricter neorreligioso, comunida-
des artisticas, y movimientos indigenas y estudiantiles

[0 Este articulo forma parte del Proyecto del Fondo Nacional de
Desarrollo Cientifico y Tecnolégico (FONDECYT) N° 1095186.

de distinto tipo. A ello se agregan la diversificacion de
entidades publicas para atender a estos actores (nuevos
ministerios, subsecretarias, superintendencias, agencias
regulatorias), mecanismos como mesas de negociacion,
comités de expertos, comisiones de estudio, de ética, asi
como la proliferacion de organizaciones del denominado
tercer sector, organizaciones no gubernamentales (ONG),
organizaciones econémicas nacionales y transnacionales
y variados agentes privados en diversos campos sociales
transnacionales (Domingues, 2008).

Toda esta diversificacion concreta de sistemas,
organizaciones y actores implica la emergencia de
intereses sustantivamente contradictorios entre si,
que ganan en autonomia al establecer sus propios
procedimientos de funcionamiento y agendas tem-
porales para la consecucion de sus expectativas.
Frente a esto, surge la pregunta por la capacidad
del Estado, mediante politicas publicas, de absorber
y articular demandas diversas, conflictivas entre st
y con expectativas de cumplimiento que no admiten
demasiada flexibilidad temporal. El concepto de
politicas puiblicas puede ser entendido como un
conjunto de medidas administrativas y juridicas
desplegadas en el marco estatal para el tratamiento
de problemas sociales y la orientacion de actores a
determinadas conductas (Kraft y Furlong, 2009).

Durante el siglo XX, las politicas publicas en Chile
siguieron dos modelos opuestos en periodos histéricos
distintos: uno de tipo Estado-céntrico caracterizado
por una considerable intervencion estatal de sustrato
desarrollista, basada en planificacién y orientada a la
incorporacidn de las clases medias y sectores populares
(1932-1973), y otro marcado por la retirada del Estado
y el énfasis en politicas macroecondémicas (1973-1989)
(Arellano, 1985). El periodo siguiente se caracterizd por
un doble movimiento: por una parte, el intento (politico)
de volver a férmulas Estado-céntricas previas a 1973y,
por otra, la imposibilidad estructural de hacerlo sobre
un modelo notoriamente marcado por reformas neoli-
berales. Esto es especialmente visible en los sistemas
educacional, laboral, de bienes y servicios colectivos,
de salud, de pensiones y de seguridad social, todos ellos
con elevados niveles de privatizacién en sus modos de
operacion (Hecht-Oppenheim, 1993).
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La hipétesis de este articulo es que frente a la
imposibilidad de recrear una matriz Estado-céntrica
basada en la planificacién de politicas ptiblicas y ante la
alta autonomia ganada por distintos sistemas y actores,
desde 1990 en adelante se comienza a formar en Chile
una nueva alternativa para el despliegue de politicas pui-
blicas. En ella se combina el papel estatal de orientacién
social por medio de politicas ptiblicas que procuran la
coordinacién (y no la intervencién Estado-céntrica) de
sistemas y actores, con intereses sustantivos propios y
procedimientos de operacién auténomos.

Para desplegar esta hipétesis se indican, en primer
lugar, los elementos centrales para una perspectiva de

11

coordinacidn social por medio de politicas publicas en
contextos complejos (seccién II). Luego se revisan en
sus fundamentos teéricos y mediante ejemplos respec-
tivos tres modelos de coordinacién y su emergencia
en el caso chileno: el modelo de policy networks para
el caso del sistema de concesiones de obras publicas
(seccion III), el modelo de sistemas de deliberacion
para el caso de las comisiones asesoras presidenciales
(seccién IV) y el modelo de derecho reflexivo o de
politica de opciones (options policy) para el caso del
arbitraje en materias comerciales (seccion V). Finaliza
el articulo con una aproximacién evaluativa de estos
modelos a nivel latinoamericano (seccién VI).

Elementos centrales para una perspectiva

de coordinacion social

Basado en los principios de coherencia y autonomia,
Norbert Lechner (1997) ha identificado tres formas
basicas de coordinacién social: la coordinacidn politi-
ca, la coordinacién de mercado y la coordinacién por
redes. Caracteristicas de la primera son su centraliza-
cidn, jerarquia y orientacién exclusivamente publica;
propio de la segunda es su cardcter descentralizado,
horizontal y no intencionado. La tercera forma, que
combina comunicacién vertical y horizontal, supone
dependencia reciproca y se orienta a la articulacién
de intereses en un tema comun mediante una co-
operacién competitiva. En este trabajo se reserva el
concepto de “coordinacién” solo para el tercer caso.
Ampliar este concepto a los modos de regulacién
jerarquico-estatales y a los de mercado solo diluye
su especificidad y novedad. Lo que Lechner deno-
mina “coordinacién politica” ha sido regularmente
conocido como intervencién estatal o control social
(Beyme, 1994); y para el caso de la “coordinacién
de mercado”, Hayek (1986) ya habl6 de “catalaxia”
o autorregulacién de mercado. El hecho de que los
actores de mercado muestren también autonomia en
intereses y procedimientos, los constituye en un caso
de analisis, no en el paradigma de la coordinacién
social. La coordinacidn, en el sentido aqui expuesto,
solo surge cuando algtin agente —publico o privado—
procura regular la dindmica auténoma de actores y
sistemas orientando concreta, social y temporalmente
sus rendimientos.

En este sentido, el concepto de coordinacién pro-
puesto debe distinguirse de otros modelos de relacion
publico-privada:

i)  Elintervencionismo desarrollista, modelo privile-
giado en el contexto latinoamericano durante gran
parte del siglo XX, que se caracteriza por el control
estatal de la estructura productiva.

ii) El control corporativista, que se distingue por
la cooptacién y definicién estatal de objetivos y
orientaciones de accion de agentes privados (visible
en contextos populistas).

iii) El institucionalismo normativo, propio de los
andlisis sobre conflictos de interés y regulaciones
de poder.

iv) La autorregulacion, caracteristica de la operacion
de mercado en contextos neoliberales.

La coordinacién asume la alta complejidad de
las relaciones de actores y sistemas, su autonomia
sustantiva y procedimental y la asimetria de intereses
entre ellos. Por ello reconoce que esos actores no
pueden ser dirigidos de forma autoritativa (como en
el modelo intervencionista y corporativista) y que el
conflicto de interés puede ser tratado deliberativa-
mente y no solo sometido a transacciones de poder
(como en el institucionalismo normativo). Pero a la
vez, la coordinacién se aparta de la pura autorregu-
lacién (propia del orden emergente del mercado) y
establece criterios generales para el desarrollo de
finalidades especificas en relacién con problemas
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de interés publico. Coordinacidn es un balance entre

autonomia y coherencia.

Tal balance parece apropiado para enfrentar la
dindmica compleja de actores y sistemas. Dos dimen-
siones se abren a este respecto: una sociolégica y otra
histérica. El sustrato sociolégico de la coordinacién
social se encuentra en el despliegue del proceso de
diferenciacion funcional, esto es: “la constitucidon de
diversos sistemas funcionales relativamente auténomos,
estructurados en torno a determinadas logicas internas”
(Lechner 1999, p. 49). El sustrato histdrico de ella se
relaciona con la crisis del modelo de planificacion
centralizada y del Estado de bienestar europeo, que
condujo a una atrofia financiera y a la juridificacion
de esferas sociales conocida como ‘“euroesclerosis”
(Willke, 1995; Peruzzotti, 1999, para el caso latino-
americano). Del proceso de diferenciacién funcional
emergen sistemas, organizaciones y actores que cues-
tionan la capacidad del Estado para dirigir sus acciones
mediante planificacion o intervenciones autoritativas
en la definicion de sus intereses y procedimientos. De
las crisis planificadoras emerge la necesidad de una
alternativa que, respetando la autonomia sistémica,
sea capaz de orientar su funcionamiento a la realiza-
cién paralela de expectativas. En el debate en torno
de la coordinacién social han surgido con claridad
tres candidatos que cumplen estas condiciones: las
policy networks (Mayntz, 1992 y 1993; Lechner, 1997;
Messner, 1999; Scharpf, 2001; Heydebrand, 2003), la
orientacion contextual por medio de mesas de delibe-
racién (Willke, 1995, 1997), y el modelo de derecho
reflexivo o de politica de opciones (Teubner, 1993). A
modo de sintesis, se puede decir que como estrategias
de coordinacién social todas ellas:

i) Suponen la capacidad para introducir coherencia en
la interrelacion de sistemas y actores auténomos,
orientdndolos a tareas especificas.

ii) Desarrollan una visién comun en torno de un area
de problemas orientada a la construccién de rela-
ciones de suma positiva.

iii) Promueven un nivel tolerable de autolimitacién de
la autonomia, sin que ello suponga cuestionar lo
central de los intereses de cada participante.

iv) Se “operacionalizan” mediante la articulacién de
procedimientos antes que por principios normativos
generalizados.

v)  Aspiran aelevar la reflexividad de sistemas y actores
por medio de la atencién a las consecuencias de
sus operaciones auténomas.

La coordinacién social mediante politicas publicas
conlleva, de este modo, la combinacién de dos principios:
por una parte, la coherencia que puede aportar una visiéon
panordmica de intereses y procedimientos de distintos
sistemas y actores y, por otra, la autonomia de estos para
definir esos intereses y autoorganizarse (Scharpf, 1993;
Mayntz, 1993; Willke, 1995). La coherencia es aporta-
da por una mirada estatal a los problemas sociales; la
autonomia es propia de sistemas y actores en contextos
complejos. Con la combinacién de ambas se propone la
creacién de zonas hibridas, en las que las politicas pu-
blicas pueden promover y orientar hacia la produccién
de un bien o servicio, sin que esto signifique intervenir
Estado-céntricamente a sistemas y actores auténomos para
la generacién de aquello. Mientras la coherencia apunta a
establecer esfuerzos coordinados entre los involucrados,
la autonomia procura que los diversos sistemas y actores
comprometidos también puedan obtener rendimientos
para sus intereses y operar, en la mayoria de los casos, con
sus propios procedimientos. La coordinacién por medio
de politicas es, en este sentido, una situaciéon de doble
contingencia (Luhmann, 2007), es decir, tanto la operacién
estatal como la de sistemas y actores auténomos mantienen
sus expectativas diferenciadas, pero se vinculan concreta,
social y temporalmente en un policy issue (cuestiones de
politica) del que pueden obtener rendimientos diferencia-
dos, pero coordinados. Se trata de una aspiracion de suma
positiva, antes que un juego de suma cero. Coordinacién
social es, en tal sentido, una respuesta a la compulsién de
integracion de politicas Estado-céntricas basadas en plani-
ficacién, como también un rechazo a la imposibilidad de
una “visién comun” frente a problemas sociales relevantes
para los actores (Willke, 1995, 1997).

En las siguientes secciones se describen separada-
mente tres modelos de coordinacién: policy networks,
mesas de deliberacién y derecho reflexivo. Su operacién
se ejemplifica con casos chilenos de la tltima década.
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El modelo de policy networks y

su emergencia en Chile

La pregunta por la interrelacion entre instancias auténomas
tiene una larga tradicién en el andlisis organizacional.
Se pueden distinguir ahi relaciones diddicas (Hasenfeld,
1972), conjunto de acciones (action sets) (Whetten y
Aldrich, 1979) y redes organizacionales (organisational
sets) (Granovetter, 1973). Aplicado al problema de las
politicas, este enfoque da origen al modelo de policy
networks. En principio, este supone la definicién de
reglas para la realizacién de compromisos entre agentes
publicos y privados, que permitan una distribucién de
costos y beneficios frente a una decisién comun o una
solucién de problemas; reglas que en cada caso exigen
de los participantes limitar de manera voluntaria su
libertad de accién; esto puede conducir a un modelo
de identidades organizativas, competencias y esferas
de interés mutuamente aceptadas (Mayntz, 1992, p. 27
y ss.). De todos modos, no existe una definicién tnica
en esta materia. David Marsh y Rod Rhodes (1992)
diferencian las policy networks entre comunitarias
(pocos participantes, fuertemente integradas, con alta
continuidad y orientadas a uno o dos intereses comunes)
y tematicas (mayor nimero de participantes, multiples
intereses y de mayor conflictividad).

Tanja Borzel (1998) ha detallado dos tendencias
fundamentales: la alemana, que identifica a las policy
networks como una forma de coordinacién alternativa
a la jerarquia y el mercado, y la anglosajona, que las
concibe como un modelo de relacién Estado-sociedad
en un drea determinada. Mark Bevir y David Richards
(2009), basados en estudios etnograficos, han agrega-
do una tercera forma, la descentralizacién de politicas
publicas (decentered policy network), basada en las
tradiciones y agencia situada de los participantes. Una
tendencia similar siguen Pater de Leon y Danielle Varda
(2009) con su idea de redes “colaborativas” de politicas
publicas (collaborative policy networks), en las que no
solo se examina la composicién de actores, sino también
sus grados de institucionalizacién y los intercambios
discursivos entre ellos.

El enfoque se ha extendido también a los proble-
mas de coordinacion en espacios transnacionales como
relacién de multiniveles de gobernanza —local, regional,
nacional, supranacional, global (Scharpf, 2001; Pal y
Ireland, 2009)— o a tematicas legitimatorias referidas

al constitucionalismo global (Kjaer, 2009). No obstante,
estas tendencias pueden definirse como “un conjunto
relativamente estable de relaciones de naturaleza no
jerarquica e interdependiente que permite conectarse a
diversos actores, quienes comparten intereses respecto
de una politica, intercambian recursos para alcanzar esos
intereses compartidos y reconocen que la cooperacion es
la manera éptima de lograr objetivos comunes” (Borzel,
1998, p. 254).

Joop Koppenjan, Kars y van der Voort (2009)
han identificado con claridad el problema politico-
sociolégico detras de este modelo. Por una parte, los
actores politico-democraticos enfatizan la relacién entre
agentes principales y autoridades politicas, mientras que
las decisiones relevantes de ejecucion son tomadas en
niveles descentralizados (privados, cuasiprivados) de
gobernanza. Por otra parte, los actores descentralizados
tienen la experticia y capacidad para llevar adelante
sus objetivos (también Willke, 1995), pero les es di-
ficil generar apoyo politico para evitar intervenciones
desde niveles superiores. En tal sentido, una policy
network puede ser entendida como el acoplamiento
de la verticalidad de la democracia representativa y la
horizontalidad de las maltiples formas de gobernanza
de actores privados que se sitian fuera del dominio de
relaciones de la democracia representativa. Para lograr
este acoplamiento, Koppenjan, Kars y van der Voort
(2009) proponen el desarrollo de un marco de condi-
ciones (framework setting) que regule la relacién entre
participantes y los limites procedimentales de la accién
conjunta. Al hacerlo, deben enfrentarse a tres tipos de
problemas: la complejidad, la interdependencia y la
dindmica de todo policy issue. El primero de ellos debe
ser superado por medio de un constante didlogo entre
los participantes; el segundo, mediante la consideracién
del marco de condiciones como un acoplamiento suelto
(loose coupling) (Weick, 1976) que permita desviaciones
ante posibles contingencias y, el tercero, por medio de
una apertura al aprendizaje a partir de la propia dindmica
de implementacién de la politica.

Aun cuando se trate de acoplamientos sueltos, las
policy networks suponen elementos que incentivan su
mantencién. Uno de ellos es la dependencia mutua de
recursos: fondos, legitimacion, capacidades de ejecucion,
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informacién y elementos politico-institucionales (Park,
Rethemeyer y Hatmaker, 2009); otros elementos alta-
mente relevantes son los recursos socioestructurales, esto
es, aquellos “patrones de comunicacién e intercambio
de recursos entre tres o mas actores” (Hatmaker y
Rethemayer, 2008, p. 430) cuya estabilidad depende
de los rendimientos para quienes las sostienen. Por
su parte, el capital social de los participantes también
contribuiria a un mejor desempefio de la red y con ello
a su continuidad (Sandstrom y Carlsson, 2008). Sin em-
bargo, un aspecto central de su operacion parece ser su
funcionamiento sobre la base de la produccién de bienes
colaterales, es decir, bienes que el Estado quiere, pero no
puede producir por carencia de recursos y experticia, y
que los privados no producen por falta de garantias ante
el surgimiento de incentivos para agentes oportunistas
(free-riders) o de un marco de condiciones apropiado
(Willke, 1996). Los bienes colaterales corresponden a
una reformulacién estructural de los bienes colectivos
cuya no competitividad desincentiva su produccién. En
términos de policy networks, los bienes colaterales supo-
nen dependencia mutua (publico-privada) de recursos,
un marco para su operacion, patrones de comunicacién
e intercambio relativamente estabilizados, orientacion a
un policy issue, y un alto nivel de uso de conocimiento
y capacidades ejecutivas. El caso de los sistemas de
concesiones de infraestructura en Chile responde a estas
caracteristicas.

La carencia de recursos financieros, conocimientos
especializados y capacidad de ejecucidn, junto con el
déficit de infraestructura que habia en Chile a inicios de
los afios noventa, fueron incentivos clave para el desarro-
llo de bienes colaterales en el sector de obras publicas.
Hasta la aprobacion de la Ley de Concesiones en 1996
(mop, DS N°900), el financiamiento y la ejecucion eran
estatales. Hacia fines de los afios setenta se introdujo la
subcontratacion para la construccién y mantenimiento
de obras publicas, pero el disefio y la administracion si-
guieron centralizados (Engel, Fischer y Galetovic, 2001).
Con el sistema de concesiones, a los agentes publicos les
corresponde fundamentalmente un papel regulador; las
otras funciones quedan en manos de agentes privados en
las distintas normativas: autopistas, aeropuertos, sistema
de aguas, carceles, puertos, entre otros.

En los términos anteriormente expuestos se puede
hablar aqui de una policy network en formacién. Se
redinen agentes publicos y privados en torno de la
produccién de bienes colaterales bajo una normativa
determinada, en la que se distribuyen costos y beneficios
de manera autorregulada por un marco de tipo juridico y
deliberativo. Este marco estd compuesto por los institutos

juridicos pertinentes (Ley de Concesiones, reglamento,

convenio-mandato, bases de licitacion, oferta técnica y

Decreto de Adjudicacién), los contratos tipo acuerdos

de construccidén-explotacién-transferencia (BOT, por sus

siglas en inglés) o de diseflo-construccién-explotacion-
transferencia (DBOT, por sus siglas en inglés) y las
comisiones de conciliacion y de arbitraje. Mientras en
los dos primeros se establecen los procedimientos de
adjudicacién e implementacion, las dltimas se orientan
a las controversias que surjan en fases de ejecucion y
operacién (Figueroa, 2003). El espacio deliberativo que
abren estas dos instancias es central para su constitucién
como policy network, en tanto otorgan reflexividad al
marco propiamente juridico ante condiciones cam-
biantes del entorno del contrato. Especialmente con
la comisién de conciliacion se estabilizan patrones de
comunicacién e intercambio entre los agentes frente

a controversias producidas que, de no ser resueltas,

son conocidas por la misma comisién ahora en forma

de comisién arbitral. Ambas partes pueden recurrir

a la comisién conciliadora: por incumplimiento del

contrato debido a fuerza mayor o destruccién de obras,

por ejemplo, en el caso del Estado; por modificacién

de servicios o tarifas, retrasos imputables al Estado o

suspension de la concesion, en el caso de los privados

(Figueroa, 2009).

Un marco de esta naturaleza puede parecer poco
flexible para un acoplamiento suelto de actores. Sin
embargo, los margenes de flexibilidad e incentivos a la
formacioén de policy networks son altos:

i)  Los contratos tipo BOT-DBOT operan sobre la base
de agentes privados en consorcio. No es una sub-
contratacion directa por parte del Estado; los actores
privados autodefinen a sus socios (partners) y sus
roles.

i) Lacomisién conciliadora la integran “profesiona-
les universitarios”, es decir, expertos designados
por las partes, pero no necesariamente vinculados
directamente a ellas.

iii) La propia comisién determina sus normas y pro-
cedimientos aplicables, mecanismos de prueba,
reclamo y notificacién.

iv) Cualquiera de las partes puede solicitar la consti-
tucién de la comisién de conciliacién.

v) El concesionario puede optar por una comisién de
arbitraje o por la Corte de Apelaciones de Santiago
si en el plazo de 30 dias no hay conciliacién (DS
MoP N° 900 art. 36; también Mensaje Presidencial
N°358-355, 2007, p. 14).

Estos elementos son caracteristicos de policy net-
works. Primero, en estos proyectos de alta complejidad e

COORDINACION SOCIAL MEDIANTE POLITICAS PUBLICAS: EL CASO CHILENO » ALDO MASCARENO



REVISTA CEPAL 101

« AGOSTO 2010 117

inversion tecnoldgica el conocimiento estd distribuido. No
solo el Estado es consciente de sus limitaciones en este
aspecto, sino también la formacién de consorcios y de un
panel de expertos (comisién conciliadora) evidencia la
distribucién de conocimiento entre agentes privados. Se
podria sefialar que no solo el capital social contribuye al
desempefio de la red, sino también —principalmente— el
capital cultural bajo la forma de conocimiento (Willke,
2007). Segundo, la autoconstitucién de la comisién en
cuanto a normas y procedimientos, y la flexibilidad de
vias de solucién de controversias que abre revelan la
operacion sobre el principio de “autonomia de la volun-
tad” de las partes (Mereminskaya y Mascarefio, 2005),
lo que indica un ejercicio reflexivo de autovinculacién
y autolimitacién de los actores involucrados. Tercero,
lo anterior implica que la discutida renegociacién de
contratos (Guasch, Laffont y Straub, 2007; Rivera,
2008; Engel y otros, 2009) es inmanente a los del tipo
BOT y a la naturaleza flexible de una policy network.
Una indeterminable cantidad de riesgos fluyen en ellos
y hacen de la disyuntiva entre proceder y no proceder
(go/no-go) un problema de modelacién de riesgos y, por
tanto, de manejo de conocimiento (Ock y otros, 2005).
La proliferaciéon de convenios complementarios es la
consecuencia de este manejo de riesgos, y el proyecto de
modificacién de la Ley de Concesiones fue su respuesta
institucionalizada.

En esta modificacion se advierten ciertas limita-
ciones para la consolidacién de una policy network. Se
propone la creacién del Consejo de Concesiones como
una instancia “consultiva” de orientacién de la politica
y, por consiguiente, de formulacién de metadecisiones
que retne tanto a representantes de distintas agencias
publicas bajo la forma de una coordinacién interministerial
como a “‘especialistas” independientes del sector piblico
y concesionarias, pero nombrados centralizadamente por
el Presidente de la Reptiblica (Mensaje Presidencial,
N°358-355, art. 1, n° 2).

Fundamental en toda policy network es la multiplica-
cién de observaciones, particularmente en cuestiones de
obras publicas con consecuencias para otros campos. As{
también, la incorporacién de conocimiento es determinante

para un mejor desempefio de la red. Sin embargo, la
no inclusién de actores privados en ella verticaliza las
relaciones de gobernanza y constituye una limitacién
al cardcter descentralizado de una policy network. No
se trata solo de la exclusidn de representantes de las
concesionarias, sino principalmente de los puiblicos
afectados por las obras. La no incorporacién de posibles
afectados aumenta el riesgo de las decisiones, pues ellas
son tomadas sin consideracién explicita de los publicos
(Luhmann, 2006). Esto conduce a reacciones ex post y,
finalmente, a mayores costos de transaccion.

La introduccién de una Superintendencia de Obras
Publicas, orientada a la fiscalizacion de niveles de servicio
(Mensaje Presidencial, N° 1.194-356, art. 2), pretende
ser una respuesta a estos riesgos; sin embargo, las policy
networks requieren espacios deliberativos y no solo re-
gulativos. Tampoco contribuye mayormente el cambio
de arbitro arbitrador a drbitro mixto (art. 36). El primero
tiene un espacio de deliberacién mds amplio: puede
apartarse de la ley recurriendo a normas interpretativas,
principios generales de derecho, legislaciéon comparada
y equidad; el segundo debe atenerse a derecho en su
fallo sobre el fondo del asunto (Figueroa, 2003). Con
esto se excluye la consideracién del entorno de red en
las decisiones arbitrales, como también la evaluacion de
la experiencia internacional en estas materias globales,
cuestion vital para la consolidacidén de policy networks
heterarquicas.

En sintesis, si el dilema central de las policy networks
es el enfrentamiento de la verticalidad de las instituciones
democratico-representativas con la horizontalidad de
las formas privadas de gobernanza (Koppenjan, Kars
y van der Voort, 2009), las modificaciones propuestas
parecen enfatizar las lineas de verticalidad antes que las
de horizontalidad. Con ello tienden a reducirse los grados
de autonomia de los actores e incluso sus opciones de
participacion en una policy network, con los consecuentes
desincentivos a formar parte de ella: si una vez abiertos
la legislacion tiende a reducir los espacios de libertad,
las policy networks pueden adquirir un caracter ritualista
y perder efectividad como mecanismo descentralizado
de coordinacion.
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IV

El modelo de sistemas de deliberacion:

el caso de las comisiones asesoras

presidenciales

Formas de interrelacién entre actores, como el Consejo
de Concesiones, responden a lo que aqui se denomina
sistemas de deliberacién (Beyme, 1983; Scharpf, 1993;
Willke, 1995; Parkinson, 2006; Whitman, 2007; Dryzek,
2009). Se trata de comisiones, consejos, mesas redondas
de didlogo, foros, paneles de discusion y de expertos
que retinen a diversos actores corporativos, técnicos o
agentes representativos de instancias diversas que pueden
verse afectados por decisiones de politica. Los sistemas
de deliberacién son un cuerpo constitutivo de policy net-
works, pero pueden formarse también con independencia
de ellas con fines de discusion de politicas.
Tedricamente, con los sistemas de deliberacidn se
aspira a la combinacién de mdltiples observaciones en
torno de un tépico de interés para los actores convoca-
dos. Son un mecanismo articulador descentralizado que
presupone altos grados de autonomia en las instancias
participantes en cuanto a intereses sustantivos y proce-
dimientos para alcanzarlos. La deliberacion constituye
precisamente un reconocimiento de esta heterarquia
de actores y de la necesidad de su mutua referencia e
interpelacion para lograr —por medio de un acto de
balance— compromisos en materias que les competen,
sin que ello implique necesariamente un cambio en las
preferencias, aunque si la posibilidad de referir poli-
ticamente a una mayor legitimidad (Habermas, 2000;
Ulbert y Risse, 2005). Para producir este efecto, un
sistema politico debe poseer —mads all4 de represen-
tacion parlamentaria— mecanismos de deliberacion
procedimentales (no coercitivos, basados en princi-
pios), inclusivos (abiertos a multiples intereses) y con
consecuencias (esto es, con repercusion en decisiones
de politica) (Dryzek, 2009). La capacidad de producir
consecuencias puede derivar de una participacion directa
en la formacioén de politicas (strong public space) o de
influencia indirecta de foros informales en personas
responsables de adoptar decisiones (weak public space)
(Janssen y Kies, 2005). En cualquiera de los casos,
elementos de un sistema deliberativo son un espacio
publico con minimas limitaciones de participacion de
actores institucionales, o un espacio (privado) empo-
derado con vias de comunicacion con el primero, mas

mecanismos de rendicién de cuentas (accountability) e
influencia en las decisiones (Dryzek, 2009, pp. 1.385-
1.386). En tanto, condiciones de emergencia y operacion
de sistemas deliberativos son: i) reconocimiento de una
situacion problemadtica para actores publico-privados;
ii) tolerancia a la ambivalencia y desequilibrios iniciales
que solo se resuelven mediatamente con una interaccién
calculada a largo plazo; iii) desarrollo de confianza
derivada de interaccién a largo plazo, aceptacién de
sorpresas y nuevas opciones, y iv) capacidad reflexiva
para incorporar perspectivas de otros a una ganancia
combinatoria futura (6ptimo de Kaldor), limitando la
maximizacion presente de beneficios (6ptimo de Pareto)
(Willke, 1995 y 1997; Barabas, 2004).

El mecanismo de coordinacién que prima en estas
situaciones es el de una orientacién contextual opuesta
a una pura intervencidn jerdrquico-autoritativa y a una
autarquia de actores independiente de toda consideracién
del contexto (Willke, 1997). La orientacién contextual
en sistemas de deliberacién establece condicionamien-
tos y opciones por medio de los cuales los actores, sin
desconocer la autonomia propia, pueden orientarse
mutuamente combinando opciones en un marco flexi-
ble de posibilidades. Es decir, vinculan principios de
coherencia y autonomia. En el mejor de los casos, sus
resultados son: i) sentimientos de eficacia interna, un
aspecto de una ciudadania auténoma; ii) percepciones
de mayor capacidad de respuesta gubernamental, como
parte de la legitimidad politica; iii) participacion politica,
fundamental para una buena representacion, y iv) com-
promiso civico, identidad comunitaria y vecindad, que
contribuyen a una comunidad democrética (Searing y
otros, 2007, p. 612).

Sin embargo, los sistemas de deliberacién no deben
ser considerados una solucién infalible a problemas de
representatividad; ellos enfrentan diversas limitaciones.
Primero, la reflexividad y confianza en otros actores se
forman en el proceso. Para actores auténomos no es obvio
limitar beneficios presentes en funcién de ganancias
futuras. Especialmente si hay un problema que implica
costos actuales distintos para cada uno, la tolerancia a la
ambivalencia y los desequilibrios iniciales dependera de
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la confianza de los actores en el procedimiento mismo 'y,
por tanto, de la propia historia previa de resultados con
sistemas de deliberacién. Segundo, lo anterior conduce
también a la figura de un “tercero”: un actor imparcial
dentro del sistema de deliberacién o una fuente externa
de autoridad. En sistemas de deliberacion orientados a
politicas, esta posicion la asume una instancia guberna-
mental convocante, lo que restituye centralizacién por
medio de atribuciones ideoldgicas y genera incentivos
al agente imparcial y, por parte de los actores, se puede
recurrir siempre a una idea determinada de “bien comtin”
como fuente externa para sustentar intereses propios
(Luhmann, 2005). Tercero, puesto que en ellos se combina
una légica de argumentacién con una de negociacion,
no es posible esperar invariablemente consenso de los
sistemas de deliberacidon. En ellos operan conjuntamente
elementos de argumentacion, persuasién y negociacion
que se interpenetran en la accién comunicativa (Ulbert y
Risse, 2005) y que constituyen el paralelismo de metas
(compromisos sin consenso) como un resultado mds
probable (Willke, 1996 y 2002).

El mecanismo de sistemas de deliberacién ha
sido empleado en Chile desde 1990 en adelante, sobre
todo bajo la forma de comisiones asesoras y mesas de
didlogo (Fuentes, 20006); estas tltimas sobre todo en
materias de derechos humanos. Segiin Carolina Aguilera
(2007a, 2007b y 2009), fue distintivo del gobierno de
Michelle Bachelet su implementacién en directa rela-
cién con una semdntica de “participacién ciudadana”
en la formulacién de ideas de politica. Para la autora,
las comisiones del periodo Bachelet se distinguen entre
aquellas que apuntan a una democracia participativa y
las que se orientan a la eficiencia de politicas publicas.
En la intencidn explicita del gobierno estos criterios se
combinaban con tres objetivos: promocién de didlogo
entre actores, formacién de un espacio de participacion y
formulacién de recomendaciones de politica (Aguilera,
2009). La evaluacion de la autora es matizada. Por una
parte, se habria caido en una relacion vertical al procesar
gubernamentalmente a posteriori las propuestas de las
comisiones y al incorporar solo expertos y no actores
en algunas de ellas, aunque si mecanismos de consulta
(Aguilera, 2007b; Moulian, 2006); por otra, se reconoce
que muchos expertos son también actores sociopoliticos
y que las comisiones permitieron, al menos, acercar
posiciones, establecer acuerdos minimos y legitimar
recomendaciones de politica.

Su conclusién general es que: i) se constituyeron
efectivamente espacios de didlogo y propuestas de po-
litica; ii) estos tuvieron un efecto limitado en cuanto a
una amplia representacion de intereses; iii) se incluyeron

actores sociales en casos de protestas (como la comisién
de calidad de la educacidn ante protestas estudiantiles,
o la comisién de trabajo y equidad ante protestas de
subcontratistas, entre otras); iv) permitieron un cambio
de estilo politico, pero en general siguieron vinculados
a actores relevantes, y v) fue la discusién politica en el
Congreso la que en definitiva defini6 los proyectos de
ley de politicas publicas.

La evaluacion de Aguilera es interesante porque
en ella se reflejan las posibilidades y limitaciones de
los sistemas de deliberacidén en el caso chileno. Estos
son un mecanismo probado para la vinculacién de
actores con distintos intereses y procedimientos de
operacién en torno de un tema especifico que los afecta;
asimismo, su incorporacion es un reconocimiento de
su autonomia. Por otra parte, la culminacién de los
procesos en informes revela que se lograron desarrollar
niveles importantes de reflexividad. Y el hecho de que
no logren consenso (como en el caso de la educacion,
en que estudiantes y profesores se marginaron del in-
forme) indica que con légicas de negociacién es mds
probable que se pueda esperar una orientacién hacia
el paralelismo de metas. De igual modo, la tendencia
a la experticia en sistemas de deliberacién no puede
entenderse por si misma como tecnocratizacién; mas
bien revela que la complejidad y especializacion de los
problemas que Chile enfrenta en la actualidad exigen
visiones metapoliticas, con intenso uso de conocimiento
especializado e interdisciplinario, asi como de expe-
riencias internacionales comparadas.

Sin embargo, la ausencia de actores sociales rele-
vantes supone en algunos casos (comisiones de prevision,
infancia, educacidn superior, probidad) una importante
limitacién para alcanzar mayores niveles de reflexividad en
los sistemas de deliberacion, contrastando el conocimiento
experto con el de los afectados. Como en el caso de las
policy networks, esto aumenta los niveles de riesgo de los
publicos a quienes eventualmente llegan las consecuencias
de las decisiones tomadas, pues su experiencia directa no
es incorporada. Sea debido a la complejidad logistica de
incluir a los afectados o al escaso desarrollo de actores
corporativos en determinados campos en Chile, la exclusién
de ellos en determinados sistemas de deliberacion limita
su efecto como mecanismo descentralizado de coordina-
cion, tiende a tecnocratizarlo y a reducir la pluralidad de
perspectivas respecto de un policy issue.

No obstante, las posibilidades y limitaciones de la
experiencia con sistemas de deliberacién en Chile son
intrinsecas a este modelo. Es decir, pueden contribuir
mediante el conocimiento experto y el de afectados a
evaluaciones y recomendaciones de politica, pero no
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estan destinadas a sustituir a otros mecanismos demo-
cratico-deliberativos como discusiones parlamentarias,
interministeriales y una esfera publica cldsica, medidtica
o cotidiana, ninguno de los cuales, por lo demads, pasa los
tests democraticos mds exigentes (Johnston y Searing,
2005; Ulbert y Risse, 2005). En otros términos, los
problemas de verticalizacion de sistemas deliberativos
no provienen de que sus propuestas puedan ser discu-
tidas en otros espacios democraticos, sino —en el caso
chileno— de la centralizacién en la definicién de sus
miembros, de la exclusién de afectados no organizados

v

o de la incompetencia del tercero imparcial para orientar
hacia el equilibrio de las asimetrias emergentes durante
los procesos de negociacién, como también resalta en
el andlisis empirico de Aguilera (2009).

Los riesgos de verticalizacién también estin pre-
sentes en los sistemas de deliberacién. Sin embargo, por
tratarse de mecanismos de coordinacién de sistemas y
actores con alta autonomia normativa y procedimental,
el proceso de balance que se intenta siempre estard so-
metido a asimetrias y confrontaciones, mds atn en sus
fases iniciales de desarrollo, como es el caso chileno.

El modelo de derecho reflexivo para el caso del

arbitraje en materias comerciales

Una interesante forma de enfrentar estas asimetrias y
generar paralelamente mecanismos de coordinacion social
heterdrquicos es por medio de lo que se ha denominado
derecho reflexivo. Para Gunther Teubner (1993), este
consiste en la implementacion de una politica de opcio-
nes segtin la cual el derecho, abandonando pretensiones
omnicomprensivas, producirfa una regulacién opcional
que los interesados pueden aceptar o no. En este marco,
el derecho reflexivo es vinculante si los afectados deciden
vincularse. Subyace la premisa de que en un contexto de
alta autonomia de actores y sistemas el derecho no puede
obligar, integrar o dirigir conductas, pero si ofrecerse
como una opcién de manejo de conflictos entre actores
privados. El objetivo es incrementar la efectividad del
derecho ofreciendo a los actores la posibilidad de sentirse
motivados a operar con €l.

El surgimiento de diversos regimenes juridicos
supranacionales de cardcter privado es prueba de ello:
lex mercatoria, lex sportiva, lex digitalis, lex financiaria,
lex constructionis (Fischer-Lescano y Teubner, 2006
y 2007). En estos se desarrollan formas sustantivas y
procedimentales de autorregulacién, que en ocasiones
colisionan y en otras se acoplan a los sistemas juridicos
nacionales (Mascarefio, 2006a y 2006b). Caracteristica
comun es la formacion de paneles de decision suprana-
cionales para el tratamiento de conflictos. El arbitraje
comercial internacional en el régimen de lex mercatoria
es uno de ellos. Se trata de un mecanismo de resolucién
de controversias contractuales entre privados de distinta
nacionalidad, aunque también opera para conflictos entre

inversionistas extranjeros y Estado. Sus caracteristicas

centrales son:

i)  La neutralidad del tribunal en tanto este no forma
parte de ninguna estructura nacional.

ii) Su eficiencia en términos temporales al generar
procedimientos “a medida” y carecer de instancias
superiores de revision de laudos.

iii) Su flexibilidad, derivada del principio de “autonomia
de la voluntad” de las partes para definir autbnoma-
mente drbitros, lugar e idioma de arbitraje, plazos,
pruebas aceptables y ley sustantiva aplicable.

iv) Su uso intensivo de conocimiento en tanto los
arbitros son seleccionados por su especializacién
y experiencia en los temas de la controversia.

v) Laopcionalidad regulatoria que ofrece a las partes
mediante cldusulas en contratos y tratados (Buchanan,
1988; Guzman, 2000; Mereminskaya, 2005).

Si bien el arbitraje comercial tiene un largo desa-
rrollo, la intensificacién de las relaciones comerciales
y la consecuente proliferacién de contratos privados y
tratados entre Estados y regiones de la sociedad mun-
dial en las dltimas décadas han introducido novedosas
consecuencias que pueden ser analizadas en términos de
politica publica. El incentivo de la actividad comercial y
la atraccion de inversiones no son solo materia privada.
Las consecuencias en bienestar son también de interés
publico (empleo, conocimiento, infraestructura). Asi
como una desfavorable estructura de impuestos puede
conducir a los inversores a seleccionar opciones externas
(outside options) (Agostini y Jalile, 2009), también un
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régimen juridico doméstico rigido puede desincen-
tivar la actividad comercial y la inversién extranjera
(Mereminskaya, 2004). El derecho mismo se transforma
entonces en un bien publico (Casella y Feinstein, 2002)
cuya flexibilidad puede favorecer y su localismo puede
limitar las relaciones econémicas entre privados de
distinta nacionalidad y entre ellos y los Estados.

Como forma de derecho reflexivo, el arbitraje es
un mecanismo de alta adaptabilidad a las condiciones y
diversas controversias de actores econdmicos auténomos.
Esto lo provee de legitimidad entre sus usuarios, asi como
de una mayor reduccidn de incertidumbre, y construye
un ambiente favorable para el comercio y la inversion
(Mereminskaya, 2005). Incentivar su uso, por tanto, no
puede estar ajeno a los objetivos de politica.

Desde la ratificacién de la Convencién sobre el
reconocimiento y ejecucion de las sentencias arbitrales
extranjeras (1958), la Convencién de Panamd (1976) y lade
Washington (1965), que establece el Centro Internacional
de Arreglo de Diferencias Relativas a Inversiones (CIADI),
pero especialmente desde la promulgacién de la Ley sobre
Arbitraje Comercial Internacional N° 19.971 en 2004,
Chile lo ha entendido de este modo. Esta ley es adoptada
integramente a partir de la denominada Ley Modelo,
elaborada por la Comisién de las Naciones Unidas
para el Derecho Mercantil Internacional (CNUDMI) y
recomendada a los Estados-miembro en 1985 (cNuDMI,
1985). Su objetivo es habilitar el arbitraje internacional
con independencia de los tribunales nacionales, como
explicitamente lo indica su articulo 5°: “En los asuntos
que se rijan por la presente Ley, no intervendra ningtin
tribunal salvo en los casos en que esta Ley asf lo dispon-
ga”. El arbitraje tiene en Chile una larga tradicién como
arbitraje doméstico. En tanto mecanismo alternativo,
ha parecido compatible con estructuras estamentales
de reciprocidad altamente integradas (Mereminskaya,
2006; Xiao y Huo, 2005). En la actualidad, esto puede
predisponer favorablemente a los actores hacia él. Sin
embargo, la restriccion jurisdiccional que establece la
Ley 19.971 para tribunales domésticos conduce nece-
sariamente a una fase de adaptacion de estos a criterios
supranacionales con consecuencias para el espacio
econdmico y politico.

Uno de los elementos mds relevantes de esta
fase de adaptacion es la construccién por tribunales
nacionales de una nocién de orden publico (normas no
derogables que establecen limites contractuales) ade-
cuada a criterios supranacionales. Frente a la revisién
de laudos por nulidad en la Corte de Apelaciones o el
reconocimiento de sentencias arbitrales extranjeras por
la Corte Suprema, no es posible la aplicacién mecdnica

de la nocién doméstica de orden publico, siempre mas
restrictiva que la internacional, la supranacional o la
implicita en la lex fori (Buchanan, 1988). En el régimen
arbitral internacional la inica norma no derogable es la
“buena fe” (UNIDROIT, 2004, art 1.7; Mereminskaya,
2003; Mereminskaya y Mascarefio, 2005).

En el ambito doméstico, en cambio, incluso el
art. 16 del Cédigo Civil (aplicacién de leyes chilenas a
bienes situados en el pais) ha sido considerado norma
de orden ptiblico (Mereminskaya, 2006). La aplicacién
de este criterio constituye un obstdculo para el reconoci-
miento en Chile de sentencias arbitrales extranjeras, lo
que desestabiliza, a nivel de la practica judicial, el orden
institucional politica y legislativamente construido en
que se opta por favorecer el acoplamiento juridico con
un orden transnacional y, en definitiva, se promueven
relaciones comerciales internacionales e inversion ex-
tranjera. Frente a esta limitacion anclada en la doctrina
juridica chilena, parece ser necesaria, en términos de
politica publica, la orientacién de los cuerpos judiciales
domésticos con respecto a las modalidades de aplicacién
de las Convenciones sefialadas y las implicancias de la
Ley 19.971.

Como en los casos anteriores (policy networks 'y
sistemas de deliberacion), la responsabilidad es tanto
privada como ptblica. Por ello, la formacién de policy
networks en este campo puede ser de gran utilidad
para una mayor coordinacion entre privados y Estado.
En una dindmica tal, a los primeros corresponderia la
coordinacidn y eficiente administracién del arbitraje
internacional en su dimension procedimental, mientras
que al Estado corresponderia la supervision y correcto
funcionamiento de su institucionalidad juridica en rela-
cién con criterios inter y supranacionales. Esto es cada
vez mds necesario ante la firma de miiltiples tratados
bilaterales en la dltima década que contienen clausula
de arbitraje (Direcon, 2009). A continuacion se revisan
consecutivamente estas dos dimensiones

Primero, en el 4mbito privado, el arbitraje comer-
cial internacional puede ser ad hoc (organizado por las
partes) o institucional (en centros de arbitraje). Con el
primero se evita el costo monetario del segundo, pero
sus costos de transaccién pueden ser demasiado altos,
pues exige de las partes la planificacion del arbitraje
previo al conflicto. Esto incentiva el uso del arbitraje
institucional. Siendo asi, es esencial la estructuracion
procedimental eficiente del proceso arbitral y la claridad
y simplicidad de la cldusula arbitral (Millet, 2006), as{
como la experticia de los administradores y la estabi-
lidad de las condiciones organizacionales en que se
desenvuelven; esto incluye: actualizacién académica de
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sus miembros, presencia en encuentros de la comunidad
internacional de arbitraje, capacidad de convocarla
a la sede institucional y adecuacién organizacional a
estandares de calidad internacionales.

Desde 1992 existe en Chile el Centro de Arbitraje y
Mediacion de Santiago (CAM-Santiago) de la Camara de
Comercio de Santiago, con alta eficiencia en el &mbito
nacional y ahora abierto al arbitraje internacional. Como
este, otros centros en América Latina han adquirido
relevancia (en México, el Perd y el Brasil). Dados los
procesos de liberalizacién econémica en América Latina
y la alta variabilidad regional y nacional, no parece
recomendable la formacién de un centro de arbitraje
para la regién, como si puede serlo en el caso de Asia
(Koh, 2000). Sin embargo, la informalidad institucional
y el particularismo normativo en la regién siguen siendo
una limitacién procedimental (Mascarefio, 2006b). Por
ello, parece primordial para estos centros de arbitraje
formar policy networks que les permitan intercambio de
conocimiento y experiencias de administracion arbitral,
niveles procedimentales comparables y transparencia en
sus operaciones. Esta interaccién también posibilita en
el futuro la especializacion y diferenciacién temética de
manera cooperativa entre distintos centros de arbitraje,
con una consecuente reduccion de costos alternativos.

Segundo, la proliferacion de tratados bilaterales de
inversion a nivel de Estados requiere también una coor-
dinacién en forma de policy networks de las instituciones
arbitrales con los encargados estatales de disefarlas y
supervisarlas. Varias limitaciones doctrinarias y procedi-
mentales que tienden a concentrar la resolucion de disputas
en el 4mbito juridico nacional pueden ser tratadas de
este modo, por ejemplo: i) la eliminacién de la doctrina

VI

Calvo (resolucién de disputas en cortes nacionales);
ii) la revision de la clausula de la nacién mas favorecida
cuando los derechos en disputa no estdn estipulados en
el tratado bilateral de inversion, y iii) la estabilizacion de
la clausula paraguas utilizada en aquellos casos en que
es necesario compatibilizar diferendos entre tribunales
del contrato y del tratado (Cremades, 2004). Finalmente,
la formacién de policy networks ptiblico-privadas su-
pranacionales en este campo puede llevar a incrementar
los niveles de transparencia, informacién y confianza
en el arbitraje internacional, limitaciones actualmente
presentes en Chile y otros paises de la regién dada la
creacién relativamente reciente del sistema (en Chile
es posible desde 2004, con la Ley 19.971). Alternativas
para lo anterior pueden ser criterios coordinados de
publicacién de laudos por instituciones arbitrales (un
aspecto criticado del arbitraje internacional) (Lord, 2001;
Vandenbergh, 2005), o procedimientos para controlar
las consecuencias del uso de informacion privilegiada,
de corrupcién o de privilegios familiares y de amistad
en el dmbito publico, cuestiones comunes en América
Latina que desincentivan la inversién y fomentan la
impredecibilidad del sistema.

En sintesis, las dindmicas generadas por la reflexi-
vidad del derecho en Chile y América Latina fomentan
un principio de autonomia en actores y sistemas, como
lo muestra el caso del arbitraje internacional. El desa-
rrollo de policy networks en este campo es relevante
para contrarrestar las limitaciones doctrinarias de la
apertura juridica nacional a criterios supranacionales,
incrementar la confianza en el modelo y coordinar el
campo politico-legislativo de los tratados con el de los
6rdenes juridicos domésticos.

Aproximacion evaluativa de estos

modelos a nivel latinoamericano

La coordinacién social constituye un modo adecuado
de enfrentar, por medio de politicas publicas, la cre-
ciente complejizacion social de actores y sistemas en el
actual contexto chileno, latinoamericano y mundial. La
alta autonomia sustantiva y procedimental ganada por
estos actores es reactiva frente a un modo verticalista
de relacion entre politicas y publicos. Paralelamente,
la autonomia supone riesgos si no va acompafada de

mecanismos reflexivos que permitan tener en cuenta
las consecuencias de las propias acciones de sistemas
y actores en el entorno en que ellos mismos se desen-
vuelven. Autonomia implica también coherencia por la
via de la reflexividad.

En los modelos de policy networks, sistemas de
deliberacion y derecho reflexivo se procura combinar
esos dos principios y articular a actores y sistemas
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privados y puiblicos mediante negociaciones, mesas re-
dondas, ejercicios de autolimitacién de expectativas por
expectativas externas, visiones orientadas a problemas,
contratos opcionales y autovinculacién, en estructuras
de coordinacién social relativamente estables. En tres
casos chilenos se muestra la efectividad y también las
limitaciones de estas estrategias para enfrentar contex-
tos sociales complejos. Es indiscutible la autonomia
ganada por diversos actores y sistemas en el contexto
latinoamericano en las dltimas décadas; sin embargo,
también es indiscutible la supervivencia de tendencias
Estado-céntricas, ya sea bajo la forma de un marcado
presidencialismo, de populismo corporativista o de
tendencias autoritativas en la matriz sociopolitica de
América Latina (Garretdn, 2000).

Por otra parte, las condiciones de desigualdad
social también atentan contra la formacién de actores
auténomos y abren espacios para la construccién de
identidades comunitarias fuertes que se resisten a
la deliberacién o para resolver conflictos por la via
de la coercién o la corrupcién (Mascarefio, 2009).
Bajo estas condiciones, el desarrollo de estrategias
heterdrquicas de coordinacién es dificil de sostener.
Mecanismos como los Consejos Comunales en la
Republica Bolivariana de Venezuela apuntan a la
consolidacién ideoldgica del socialismo bolivariano
antes que a la formacién de mecanismos participativos
de disefio y supervision de politicas (Romero, 2007).
Algo similar sucede con las asambleas constituyentes
en la Republica Bolivariana de Venezuela, el Ecuador
y el Estado Plurinacional de Bolivia: se aspira a le-
gitimar una construccién politica previa antes que la
articulacién de perspectivas. Asimismo, la elevada
conflictividad armada en Colombia hace atractiva
la seleccién de formas autoritativas de decisién. Por
otra parte, el clientelismo en el modelo argentino se
muestra reacio a la construccién de actores auténo-
mos, y en el caso de Chile —como en el del Brasil
con sus cdmaras sectoriales de politica industrial
(Diniz, 1995)— se evidencia un relativo €xito en la
construccién de estos mecanismos, pero la orientacién
a la concentracién politica de las decisiones finales y
la exclusion de los potenciales afectados en algunos
casos muestran sus actuales limites.

Cualquier tendencia Estado-céntrica limita la for-
macién y efectividad de mecanismos descentralizados

como las policy networks, los sistemas de deliberacién
y la politica de opciones de un derecho reflexivo para
controversias supranacionales. El presidencialismo
concentra decisiones, el populismo las absorbe ante la
incapacidad institucional de dar cuenta de las demandas
y los modelos autoritativos las esconden. La pregunta en
el caso latinoamericano es cudnto pueden resistir estas
construcciones politicas verticales sin abrir una ventana
ante la creciente complejidad social de la regién. Los
efectos de la globalizacién econémica se expresan en
diversos tratados bilaterales y multilaterales de comer-
cio e inversion; varios agentes privados desarrollan sus
estrategias de accion en términos regionales o globales
mds que nacionales; distintos actores demandan sus
derechos con perspectiva transnacional antes que local,
y su movilidad transregional (hacia Europa, América del
Norte o Asia) es notoriamente mayor que en las décadas
finales del siglo XX.

Con sus limitaciones actuales, se advierte en el
caso chileno la incipiente formacién de mecanismos
de coordinacién social mediante politicas publicas en
el contexto latinoamericano. Esta parece ser una opcién
atendible y necesaria para el despliegue de tales politicas
cuando recurrir al control estatal vertical se muestra
inapropiado para enfrentar una creciente complejidad
social. Hacerlo de este modo implica ventajas tanto para
el Estado como para los actores privados. Sin perder la
orientacién general de prioridades tematicas, el primero
se descarga en parte de la tarea de un disefio exhaustivo
de sociedad y de la burocratizacion e inversién temporal
que ello supone; los segundos pueden poner a disposi-
cién de ese disefio su conocimiento préctico y técnico,
su experiencia como afectados por las consecuencias de
politica, y ganar con ello reconocimiento y autonomia
de accién. Mecanismos de coordinacidn como las policy
networks, los sistemas de deliberacién y la politica de
opciones del derecho reflexivo son una atractiva alternativa
en el contexto latinoamericano cuando las estructuras
politicas tradicionales se ven presionadas por actores
y sistemas que demandan, o ya ejercen, autonomia y
pretensiones de participacién y reconocimiento. Sin
embargo, esas mismas estructuras constituyen limites
para su realizacion, por lo que mds cabe esperar una
tensién que un cambio en este sentido. El despliegue
de esa tensién mostrara su viabilidad futura en la regién
latinoamericana.
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Chile: interaccion
Estado-sociedad civil
en las politicas de infancia

Carlos Andrade y Sara Arancibia

n este trabajo se observa el vinculo publico-privado existente
en Chile para abordar politicas de infancia. Se analizan el papel de
ambas esferas y las dimensiones y componentes necesarios para que
este encuentro anteponga el interés superior del nifio. Se considera
el juicio de expertos mediante el analisis de contenido, permitiendo
identificar las dimensiones y componentes relevantes de la interaccion.
Posteriormente, la metodologia AHP (proceso analitico jerarquico)
permite priorizarlos cuantitativamente procurando que este encuentro
incida positivamente en la nifiez. Se evidencia que esta interaccion
se desarrolla verticalmente, donde el Estado define las politicas y la
sociedad civil las implementa, debido principalmente a que en la esfera
publica se administran los recursos que, en alto porcentaje, sostienen a
la esfera privada. Se concluye que existe el desafio de generar didlogos
horizontales, en que la interaccion no sea condicionada por recursos

econdémicos, sino por el propdsito compartido respecto de la infancia.
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I

Introduccion

En Chile, el sistema de proteccion orientado a la infancia
ha ido adoptando nuevas formas a fin de adaptarse a las
necesidades cambiantes y emergentes de cada etapa del
ciclo de desarrollo de los nifios y las nifias.

En este sentido, tal vez el hito mds importante y
que ha incidido en estas nuevas formas de atenci6én ha
sido la suscripcién y ratificacién de la Convencién sobre
los Derechos del Nifio (1989 y 1990, respectivamente),
en adelante la Convencidn, que de manera imperativa
plantea la obligacién a los Estados firmantes de garantizar
mediante los instrumentos legislativos, administrativos
y otros con que cuente las condiciones para que estos
derechos sean ejercidos de manera efectiva (Art. 4,
Convencion sobre los Derechos del Nifio, 1989).

Por su parte, estos derechos se expresan en un
panorama global marcado por la liberacién de los
mercados financieros y el auge de las comunicaciones
y la interconectividad, elementos que generan nuevas
dindmicas de hacer sociedad y que, por cierto, redefinen
cémo se van a concebir los sistemas de bienestar infantil
y el papel del Estado y de la sociedad en su conjunto, a
objeto de pensar y construir una politica social que no
entenderia ya solo al Estado como el proveedor universal
de la oferta de programas sociales (Serrano, 2005).

Desde una mirada histérica, lo anterior no es to-
talmente nuevo. En trabajos como los de Pilotti (1994),
Anriquez (1994) y Farias (2003) se muestra que en
Chile ha existido un niimero de iniciativas de larga data
orientadas a atender las necesidades de los nifios y las
nifias, articuldndose en ocasiones con el Estado, pero
también haciéndolo en otras de manera independiente y
enfocdndose sobre todo en la infancia mds vulnerable.

En este trabajo se analizan los mecanismos existentes
que permiten la articulacién entre el Estado y la sociedad

[0 Se agradece especialmente a la Fundacién para la Superacién de
la Pobreza de Chile el patrocinio al trabajo original del que ha nacido
este articulo, asi como el aporte de bases de datos y su experiencia
en programas de infancia.

civil para la produccion e implementacidn de politicas
y programas orientados a la infancia en situacién de
vulnerabilidad social. El propdsito es generar recomen-
daciones de politica publica que sean aplicables a todo
organismo del Estado que se articule y coordine con la
sociedad civil en la tarea de mejorar las condiciones de
vida de los nifios y las nifias, situacién que en adelante
serd entendida como “corresponsabilidad”.

En esta perspectiva, es importante precisar que
dicha corresponsabilidad implica necesariamente la
voluntad de cada una de las esferas participantes de
poner al servicio de este trabajo conjunto tanto sus co-
nocimientos, como los recursos econémicos, técnicos
e institucionales disponibles para incidir positivamente
en la realidad de los nifios y las nifias atendidos, res-
guardando o restituyendo los derechos consagrados en
la Convencién. Con estos antecedentes, este trabajo se
guia por las siguientes preguntas: ;Cémo se genera en
la practica la corresponsabilidad entre el Estado y la
sociedad civil en el &mbito de las politicas focalizadas
de infancia vulnerable?; ;cual es el papel del Estado y
de la sociedad civil en el contexto actual respecto de
las politicas focalizadas?; jen qué dmbitos se expresa
la interaccién Estado-sociedad civil en este plano de la
politica publica? y, finalmente, ; cudles son las dimensiones
y componentes relevantes que deben ser reforzados o
generados para que esta relacion publico-privada mejore
anteponiendo el interés superior del nifio?

De acuerdo con estas interrogantes el articulo se
organiza de la siguiente manera: en la seccion Il se abordan
las politicas de atencién a la infancia; la seccién III se
refiere a las politicas publicas de infancia en un marco
de interaccion Estado-sociedad civil; 1a seccion IV hace
referencia a las dimensiones y componentes de dicha
interaccién; en la seccién V se llevan a cabo algunas
miradas sobre la interaccién publico-privada en infan-
cia; en la seccién VI se entregan las conclusiones mas
relevantes del articulo; finalmente se presenta un anexo
con la metodologia utilizada en el anélisis.
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Politicas de atencion a la infancia

1. Politicas universales y politicas focalizadas

En la literatura especializada en politica social es comtin
encontrar estudios en que se abordan las diferentes dreas
que conforman los sistemas de bienestar: educacién,
salud, pensiones, vivienda, y otros.

Pese a lo anterior, en este trabajo no se enfatiza en
politicas sectoriales, principalmente porque las proble-
mdticas y necesidades de los nifios y las nifias son en si
mismas multidimensionales, de modo que examinarlas
por separado permitiria abordar solo un 4mbito de la
problematica.

Por su parte, en las investigaciones en infancia se
valida y resalta la importancia que reviste el contexto
en que los nifios y las nifias se desarrollan. Es decir, al
observar sus problemadticas, se hace desde miradas mul-
tidimensionales que incluyen desde las necesidades mas
bésicas hasta la validacién de la importancia del territorio
en que los nifios y las nifias se encuentran insertos.

Garcia Sédnchez (2001), especialista en temadticas
de educacién y atencién temprana, plantea que desde
el enfoque del modelo ecoldgico, elaborado por Urie
Bronfenbrenner a finales de los aflos setenta, el transito
evolutivo de los nifios y las nifias se entiende como “un
proceso de diferenciacion progresiva de las actividades
que éste realiza, y de su rol y de las interacciones que
mantiene con el ambiente” (Garcia Sdnchez, 2001, p. 3).
Si esta idea la extrapolamos a la realidad que viven
los nifios y las nifias en situaciones de vulnerabilidad
social, esto se convierte en un urgente llamado a prestar
atencion al desarrollo de condiciones favorables para su
adecuado crecimiento. En este contexto, es relevante
seflalar que en adelante en este trabajo se entendera
por nifios y nifias en situacion de vulnerabilidad social
a todos aquellos y aquellas menores de 18 afios (Art. 1,
Convencién sobre los Derechos del Nifio, 1989) que
enfrentan dificultades para ejercer de manera efectiva
sus derechos en las dimensiones familiar y afectiva,
econdmica, sociocomunitaria, escolar-educacional,
de salud y de relacionamiento entre grupos de pares
(Andrade, 2009b).!

1 En el trabajo de Andrade se enumeran ocho dimensiones de la vul-
nerabilidad social. A fin de facilitar el anélisis, estas se han reunido
en las seis sefialadas.

Bajo esta mirada, lo que hoy se observa en el plano
de las politicas de infancia es que tanto las universa-
les como las focalizadas —ya sea que se ejecuten en
interaccién entre el Estado y las organizaciones de la
sociedad civil o se implementen de manera indepen-
diente— validan la importancia del territorio en que
los nifios y las nifias nacen y crecen, lo que expresa un
cambio de paradigma en las légicas de atencién a las
necesidades de la nifiez. Estas han transitado desde una
atencion centrada histéricamente en la asistencia, hasta
una que actualmente enfoca sus lineas de trabajo en el
ejercicio de derechos y en la superacién de vulnerabi-
lidades —incluidas las presentes en el territorio— que
ponen en riesgo el adecuado desarrollo de los nifios
y las nifias.

Respecto de la distincién entre politicas universales
y focalizadas, el Instituto Interamericano del Nifio (1IN,
2003) aporta una definicién que ayuda a internalizar lo
que en adelante se entendera por tales conceptos. Dichas
politicas se revisan a continuacién:

a) Politicas universales

Estas son la expresion de un deber del Estado y
de un derecho de los nifios y las nifias, de los jévenes y
de las familias de toda la sociedad. En muchos paises,
estas politicas y los programas que se implementan
tienen rango constitucional, y usualmente se refieren
a servicios basicos de salud, educacidon, vivienda
y alimentacién, entre otros. Son universales en la
medida que estdn disponibles para toda la poblacién
infantil, sin discriminacién alguna. Por consiguiente,
no requieren de una seleccién dentro de una categoria
de usuarios, pues el universo de ellos ha sido tomado
en cuenta.

La articulacién o coordinacién de estas politicas
y programas universales resulta indispensable para
la optimizacién de los recursos humanos, materiales
y financieros del Estado, asi como para garantizar el
cumplimiento de los derechos econémicos, sociales y
culturales consagrados en la Convencion.

Tal es el caso del sistema de proteccion a la primera
infancia Chile Crece Contigo, donde todos los nifios y
las nifias, sin discriminacidn de origen, religion o etnia,
quedan automaticamente incorporados al sistema a contar
del primer control de embarazo de la madre (Ministerio
de Planificacion, 2007).
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b)  Politicas focalizadas

Las politicas focalizadas tienen como objetivo
procurar igualar las oportunidades de aquellos nifios,
nifias y adolescentes que se encuentran en situacién de
vulnerabilidad, vulneracion de sus derechos o en ambas.
Es decir, la poblacién beneficiaria de estos programas o
prestaciones son aquellos nifios, nifias y adolescentes que
tienen bloqueadas las oportunidades de desarrollar sus
potencialidades, de compensar déficits, o de integrarse o
reintegrarse a sus familias, a sus comunidades, al sistema
educativo o al mercado laboral formal.

Ejemplo de este tipo de politicas en Chile son las
implementadas por el Servicio Nacional de Menores

111

(SENAME), orientadas a nifios y a nifias que han sufrido
alguna vulneracion de derechos, o se encuentran en situacién
de riesgo o de vulnerabilidad social a causa de problemas
de convivencia dentro de sus familias, problemas de tipo
conductual o por haber infringido la ley.

En este trabajo se pone el acento en este tipo de
politicas, en tanto se procura revisar como una accién
coordinada entre el Estado y el mundo civil en este
plano de las politicas publicas puede —de darse ciertas
condiciones— apuntar a la compensacion de los déficits
que enfrentan aquellos nifios y nifias en situacién vulne-
rable para poder ejercer de manera activa y efectiva los
derechos universales que consagra la Convencion.

Abordaje de las politicas publicas

de infancia en un marco de interaccion

Estado-sociedad civil en Chile

1. Concepto de sociedad civil

Por sociedad civil la literatura en general entiende un
espacio intermedio ubicado entre el Estado y el mercado,
lo que ha llevado a que sea conocida generalmente como
“tercer sector” cuyas caracteristicas principales son: su
independencia del aparato publico, el no tener fines de
lucro y la motivacién para intervenir en problemadticas
de tipo social (Serrano 1998; Laurnaga, 1999; De la
Maza, 2000).

Serrano (1998) distingue tres grupos que darian
forma a la sociedad civil:

1) Organizaciones no gubernamentales (ONG) y ac-
ciones de voluntariado.

i) Expresiones asociativas y comunitarias.

ii1) Universidades y centros de pensamiento.

En este trabajo, sin embargo, se pone énfasis en
fundaciones, corporaciones, agrupaciones de volunta-
riado y organizaciones de base. Lo anterior dado que,
desde una mirada histdrica, son las fundaciones y otras
entidades sociales las que con anterioridad al Estado se
hicieron cargo de las necesidades de la infancia vulnerable
en Chile. En efecto, los registros histéricos dan cuenta
de que la primera accién orientada a las necesidades
de los nifios y las nifias desprotegidos nace desde la
sociedad civil bajo la forma de un primer orfanato en
1751 (Anriquez, 1994; Andrade, 2009b).

Pese a lo anterior, a esta esfera se le comienza a
reconocer un importante papel en la politica de infancia
a partir de la reforma estructural de finales de los afios
setenta (Pilotti, 1994). Este hecho, que trae consigo la
reduccion del aparato publico, impulsa la aparicién de
diversas ONG a inicios de los afios ochenta comprometidas
principalmente en la lucha contra la pobreza.

Ello en gran medida debido a causas de tipo so-
ciopolitico: es en este momento histérico que se retinen
grupos de profesionales desvinculados de la esfera
publica a raiz de las reformas. Estos, con la ayuda de
organismos internacionales, levantan ONG cuya accién
se enfoca en dreas de la politica social que el Estado
no cubria. Ademas, por razones de tipo ideoldgico, esas
organizaciones surgen en respuesta a las politicas im-
plementadas por el aparato estatal en esa época (Pilotti
1994; Ferrer, Monje y Urzua, 2005).

En palabras de Pilotti (1994), en muchos paises de
América Latina las acciones de las ONG se ““constituyeron
en una suerte de politica social alternativa y paralela a
la oficial, muchas veces cubriendo las deficiencias y
omisiones de esta dltima” (Pilotti, 1994, p. 22).

En este contexto, se comienzan a generar ac-
ciones de atencién a los grupos vulnerables, pero
desvinculadas en algunos casos del aparato estatal,
dando lugar a una “corresponsabilidad implicita”
entre el Estado y la sociedad civil en la medida que
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el denominador comun se reduce al grupo atendido
mads que a acciones articuladas y coordinadas en pos
de un objetivo comun.

En materia de infancia, las relaciones de formalidad
con el aparato ptiblico comienzan a materializarse poco
antes de esa época, a través de la coordinacion progresiva
entre entidades privadas y organismos del Estado.

Al respecto, es importante precisar que si bien existen
antecedentes de que el Estado aport6 al sostenimiento
de las primeras organizaciones dedicadas a la atencién
de la infancia vulnerable (en aquellos afios llamada “en
situacidn irregular”), no es sino hasta 1967, cuando se
dicta la Ley 16.618 que crea el Consejo Nacional de
Menores (CONAME), que esta relaciéon comienza a darse
con mayor formalidad, cobrando progresiva fuerza la
nocién de corresponsabilidad a través de una interaccién
y cooperacion estrecha entre las organizaciones de la
sociedad civil y el Estado.?

Esta relacion se produjo principalmente por medio
de dos ejes: primero, bajo la forma de aportes econd-
micos, denominados como “mantencion institucional”’;
y segundo, mediante el reconocimiento como “entidad
colaboradora” de aquellas organizaciones que recibian
financiamiento previo cumplimiento de los requisitos
que establecia la ley para ser consideradas como tales
(Anriquez, 1994).

Respecto de lo que se observa en el dia de hoy, la
mayor parte de la interaccién publico-privada se da por
medio del Servicio Nacional de Menores (SENAME), que
en 1979 reemplaza al CONAME, y que actualmente es el
organismo puiblico llamado a “Contribuir al desarrollo del
sistema de proteccion social de la infancia y adolescencia

através del ejercicio de derechos y la reinsercién social
y/o familiar de nifios, nifias y adolescentes vulnerados
en sus derechos e infractores de ley, mediante una red
de programas ejecutados directamente o por organismos
colaboradores del Servicio”.3

La misién del SENAME es relevante en materia de
interaccién publico-privada, puesto que por medio de
subvenciones a organizaciones de la sociedad civil atiende
al 98% de su poblacién (Andrade, 2009b).

En este sentido, es importante destacar que aun
cuando existen organizaciones de la sociedad civil
que no reciben subvencién del SENAME para operar,
hay estudios que permiten constatar que del total de
programas de infancia presentes en los territorios, el
75% de ellos reciben algin tipo de apoyo del SENAME.
Ello refrenda la hipétesis de que la politica focalizada
de infancia es mayoritariamente definida hoy dia por
este organismo publico, aunque existen iniciativas con
otro tipo de figura de apoyo econémico estatal distinto
a la subvencién: monto fijo por fondo concursable
(Andrade, 2009b).

2. Momentos de la interaccion Estado-sociedad
civil en las politicas publicas

Ferrer, Monje y Urzda (2005), al abordar el vinculo
publico-privado en las politicas de superacién de la
pobreza, sistematizan las formas de participacion de
la sociedad civil en el ciclo de vida de una politica
publica y plantean que estas pueden adoptar diversas
expresiones, dependiendo de las etapas de la politica
(véase el cuadro 1).

2 Véase Andrade (2009b). 3 Véase la misi6én del SENAME en www.sename.cl
CUADRO 1

Interaccién en una politica publica
Etapa Formas de participacion de la sociedad civil

1. Diagndstico

— Identificacién de las necesidades bdsicas en el dmbito de la politica.

— Generacion de posibles soluciones a las demandas de la sociedad.

2. Programacién

3. Implementacion y ejecucion
— Ejecucion de la politica.

4. Evaluacién

— Priorizacién de las necesidades y los déficits en el ambito de la politica.

— Aporte de servicios, actividades y recursos para la gestién de la politica.

— Control de la eficiencia, eficacia y transparencia en el uso de los recursos.

— Opini6n critica acerca de los resultados.

Fuente: elaboracion propia a partir del trabajo de M. Ferrer, P. Monje y R. Urzia, El rol de las ONGs en la reduccion de la pobreza en América
Latina, Paris, Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNEsco), 2005.
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Es interesante el aporte de estos autores, en tanto
releva la no participacion de las organizaciones priva-
das en el disefio mismo de la politica publica, pero si
en el aporte que pueden realizar a la priorizacién de
las dreas especificas a atender por la via de politicas y
programas.

Los autores mencionados plantean que las politicas
publicas son definidas en torno de un contexto econd-
mico, social y politico particular, en el que pueden estar
incluidas las organizaciones de la sociedad civil, pero
también pueden no estarlo. “Una vez aprobadas por los
érganos correspondientes, ellas pueden ser ejecutadas por
el Estado, por medio de su institucionalidad ejecutiva,
o ser delegadas para su ejecucion en las organizaciones
de la Sociedad Civil” (Ferrer, Monje y Urzda, 2005,
pp. 10y 11).4

Del trabajo de estos autores se puede concluir
entonces que existirfa un espacio determinado para la
esfera privada en el ciclo productivo de las politicas
publicas, que estarfa mayormente focalizado en su
implementacidn y ejecucion.

Por su parte, al cotejar los aportes de Ferrer, Monje
y Urzda (2005) con un trabajo desarrollado por seis
organizaciones del tercer sector en Chile que recoge la
participacion de la sociedad civil en distintos planos de
cardcter publico, surgen resultados interesantes respecto
de las lineas de accién mas habituales de las organiza-
ciones sociales que intervienen en infancia.

En efecto, al cotejar las lineas de accién declaradas
por 108 organizaciones que atienden a nifios y a nifias
con las etapas de una politica publica, se aprecia que
la interaccién publico-privada tiene lugar casi en un

4 Los autores aluden a la idea de organizaciones no gubernamentales
(ONG), que en este trabajo forman parte de las organizaciones de la
sociedad civil.

90% en la etapa de implementacién y ejecucion de
la politica.

Este es un antecedente relevante, puesto que
indicarfa una de las principales caracteristicas de la
interaccién publico-privada en las politicas de infancia
en Chile.

GRAFICO 1
Lineas de accion / Momentos de
la politica publica
(En porcentajes)

Diagnéstico
2

Evaluacion —~__
1

Programacion
8

Implementacién y J
ejecucion
89

Fuente: elaboracion propia sobre la base de la muestra del estudio
FLACSO-Chile/Instituto Libertad y Desarrollo/Asociacion Chilena de
Organizaciones No Gubernamentales/Corporacién Participa/Funda-
cion para la Superacion de la Pobreza/Fundacién Ideas, Mds voces
para la democracia. Los desafios de la sociedad Civil, Santiago de
Chile, 2004 y M. Ferrer, P. Monje y R. Urzia, El rol de las ONGs en
la reduccion de la pobreza en América Latina, Paris, Organizacién
de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura
(UNESCO0), 2005.
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IV

Dimensiones y componentes de la interaccion

entre Estado y sociedad civil

1. Dimensiones

Las dimensiones en que se expresa la interaccién
publico-privada en las politicas de infancia pueden ser
agrupadas como sigue:?

a) Institucional

La dimensién institucional puede entenderse a partir
de los aportes de North (1993), quien plantea que las insti-
tuciones son “las limitaciones ideadas por el hombre que
dan forma a la interaccién humana” (North, 1993, p. 13).
Este autor reconoce instituciones formales e informales,
incorporando dentro de las primeras a toda norma creada por
los seres humanos y, dentro de las segundas, a aquellas que
no estando plasmadas en instrumentos formales, si definen
c6digos y dindmicas de conducta (North, 1993). Expone
que “las instituciones pueden ser creadas como lo son las
constituciones politicas de los Estados; o bien evolucionar
simplemente a lo largo del tiempo, como evoluciona el
derecho consuetudinario” (North, 1993, p. 14).

Este enfoque relativo a las politicas de infancia
permite observar el cambio institucional que se consolida
a partir de 1989 con la Convencién sobre los Derechos
del Nifio, que no solo cristaliza un cuerpo doctrinario
referencial y vinculante para los Estados que la ratifican,
sino que ademads sirve de base para la elaboracién y ade-
cuacion de los instrumentos normativos y juridicos que
guiardn —y limitardn— las acciones que se desplieguen
hacia los nifios y las nifias, orientando las relaciones de
interaccién entre el Estado y la sociedad civil en este
plano de las politicas publicas. Tomando como base
el aporte de North (1993), en este trabajo se entiende
la dimensién institucional, en primer lugar, como el
marco dentro del que se genera la interaccion publico-
privada. Se desprende de la Convencién e incorpora a
todo el conjunto de instrumentos formales: juridicos y

5 Se supone que estas dimensiones no son los tinicos dmbitos del
acercamiento. Sin embargo, a objeto de facilitar el andlisis, los autores
han intentado capturar en estas tres al conjunto de variables que se
hacen presentes en la interaccion en materia de infancia.

normativos, como leyes y politicas publicas que orientan
las acciones hacia la nifiez. En segundo lugar, se entiende
alas instituciones informales como c6digos de conducta
que favorecen o limitan el didlogo “publico-privado” en
materia de politicas de infancia.

b) Financiera

Esta dimension serd entendida como el conjunto
de instrumentos por cuyo intermedio se materializan las
transferencias que realiza el Estado para sostener politicas
focalizadas de infancia ejecutadas por la sociedad civil
(Andrade, 2009a).

¢) Organizacional

Para comprender esta dimension resulta orientador
el concepto de “interfaz” que utiliza De la Maza (2004),
en el cual se entiende que el vinculo que se genera entre
las iniciativas de la accién estatal y las de la sociedad
civil se da como “un encuentro entre racionalidades
diferentes cuya combinatoria produce determinados
resultados, segtin sea la distribucién de los recursos de
poder de los actores que se vinculan entre si”” (De la
Maza, 2004, p. 108).

Asi, esta dimension hard referencia al conjunto de
capacidades diferenciadas con que cuenta la sociedad
civil respecto del Estado y que pone al servicio de las
politicas de infancia.

2. Componentes

Tanto en la literatura especializada como en el juicio
de expertos resalta una serie de componentes insertos
en las dimensiones de la interaccién, que si bien no
son los dnicos que se presentan en el vinculo si han
sido seflalados como los mds relevantes en materia de
infancia. Estos se exponen a continuacién:

a) Dimension institucional-componentes

— Ley de proteccion de derechos
Este componente hace alusién a una Ley de Proteccién
de Derechos de la Infancia que, en primer lugar,
enmarque y oriente los cambios institucionales en
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materia de politicas publicas y, en segundo lugar,
genere el escenario institucional para la interaccién
publico-privada dentro de un marco de derechos.
Actualmente existe un proyecto de ley de proteccién
de derechos de la infancia y de la adolescencia que
no ha pasado el segundo tramite constitucional del
Senado desde el 19 de enero de 2005, encontrandose
calificado como “sin urgencia”.

— Articulacion eficaz de las politicas universales
Este componente implica politicas universales como
educacion o salud eficazmente articuladas, de manera
de reforzar su accién preventiva ante determinados
episodios de vulneracién de derechos.

b) Dimension financiera-componentes

—  Subvenciones
Este componente alude a la modalidad de transferencias
con que opera en Chile el SENAME, y que establece
una transferencia mensual por nifio o nifia atendido
por una organizacién colaboradora del SENAME.
Se accede a la subvencién postulando a través de
concurso (Art. 25, Ley N° 20.032, 2005).7

—  Fondos concursables
Este componente se refiere a una transferencia
estatal distinta de la subvencién del SENAME. Toma
la forma de una cantidad fija para la ejecucion de
un proyecto asignada por concurso publico. Pueden
postular todas las organizaciones acreditadas para
recibir fondos del Estado.

— Fondo de funcionamiento mixto
Este componente supondria una modalidad de
transferencia estatal diferenciada y progresiva.
En un primer momento, se asignaria por concurso
publico a aquellas nuevas iniciativas —no antes
probadas— de atencién a la infancia.
En una segunda etapa, posterior a la acreditacién de
resultados, se recibiria la transferencia sin necesidad
de concursar por dichos recursos, estableciendo
un convenio de cooperacién durante un periodo
fijo susceptible de ser renovado conforme con la
acreditacion de resultados.

¢) Dimension organizacional - componentes

— Identitario
Este se entiende como el conjunto de elementos que
constituyen la identidad diferenciada de la sociedad

6 Al 31 de mayo de 2009 se encuentra en igual situacion.

7En la ley citada se establece el sistema de subvenciones para todas
aquellas organizaciones de la sociedad civil que colaboran con el
SENAME de Chile.

civil. Incorpora la capacidad propia de innovar en
metodologias de trabajo, por ejemplo: rescatando
lo “no formal” o el enfoque comunitario.
Capacidad organizacional

Este componente retine las buenas practicas de gestion
y administracién que fortalecen a la sociedad civil
en términos de organizacién. Supone la capacita-
cién del recurso humano de la esfera privada, el
desarrollo de sistemas de gestion, y todos aquellos
elementos que contribuyan al fortalecimiento de la
esfera no estatal.

Espacios de interlocucion

Aqui se incorporan las instancias de didlogo publico-
privado que legitiman y potencian el conocimiento
respecto de la intervencién inserto en la esfera
privada, fortaleciendo las capacidades organiza-
cionales de la sociedad civil, facilitando el disefio
e implementacién de politicas, la articulacién y
coordinacién publico-privada, y la recuperacion del
“saber hacer” tanto del Estado como de la sociedad
civil con respecto al trabajo en infancia.

Subcomponentes de la dimensién orga-
nizacional

De los componentes de esta dimension, han sido identifi-
cadas por los expertos posibles estrategias —entendidas
como subcomponentes— a desarrollar por el Estado para
fortalecer las capacidades diferenciadas de la sociedad
civil. Estas se enmarcan en los componentes organiza-
cionales de la interaccion.

a)

Subcomponentes del factor identitario

Minimo mds “plus” de innovacion

Con este subcomponente se hace mencién a cémo
el Estado podria generar estrategias institucionales
formalizadas, en que para los programas ejecutados
seglin 16gicas de interaccion se pidiese desde el
aparato publico una garantia de minimos exigidos
en los resultados de la intervencion, entregando un
margen para trabajar metodologias innovadoras
reconocidas y potenciadas por la via de incrementos
en las transferencias estatales.

Nuevas estrategias de intervencion a la politica
publica-pp

En este subcomponente se hace referencia a cémo
el Estado puede generar mecanismos para que, en
el marco de una politica focalizada de infancia, se
establezca formalmente la posibilidad de desarrollar
estrategias de intervencion distintas de las definidas
por el aparato ptiblico, y que igualmente puedan
acceder a recibir transferencias estatales.
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b)

<)

Subcomponentes del factor capacidad
organizacional

Planes de mejoramiento de la gestion de la sociedad
civil

Este subcomponente se relaciona con las estrategias
que puede desarrollar el Estado para fortalecer la
gestion de las organizaciones de la sociedad civil
con las que se ejecuta la politica focalizada de in-
fancia. Comprende planes formales de capacitacion
del recurso humano de las organizaciones privadas,
apoyo al establecimiento de modelos de gestion y
monitoreo de la intervencion, entre otros.
Transferencia de conocimiento por medio de la asig-
nacion de puntaje a la “postulacion conjunta”
Con este subcomponente se propende a la genera-
cién de un sistema estatal que favorezca y potencie
la postulacién conjunta entre organizaciones de
la sociedad civil para implementar politicas y
programas de nifiez. De este modo, se generarian
externalidades positivas por la via del fortaleci-
miento de lazos interorganizacionales de infancia,
favoreciendo el traspaso de conocimientos mediante
el intercambio de metodologias de intervencién
exitosas, y tendiendo al robustecimiento de la
esfera identitaria de las organizaciones privadas
que operan en infancia.

Subcomponentes del factor espacios de
interlocucion

Figura organizacional “contraparte”

Con este subcomponente se rescata el concepto
de una figura organizacional establecida en el
interior del organismo publico que implementa
politicas de infancia bajo l6gicas de interaccién
con la sociedad civil, favoreciendo el didlogo
en materia de politicas publicas, recogiendo el
“saber hacer” de las organizaciones privadas, y
estableciendo lineamientos y estrategias para el
acompaiamiento por parte del servicio publico que
encarga la ejecucion de la politica de infancia. En

este subcomponente se establecen y redefinen las
tareas del Estado, asignandole, entre otras, papeles
activos de capacitacion, acompafiamiento técnico,
sistematizacion de la intervencion y el rescate de
buenas précticas.

— Espacios de encuentros temdticos de politicas
publicas-rp
En este subcomponente se recoge la idea de generar
espacios de encuentro entre las organizaciones que
trabajan programas de infancia, a fin de favorecer
el intercambio de buenas practicas y el rescate de
aprendizajes conjuntos en materia de atencién a la
nifiez, entre otros. A diferencia de la figura orga-
nizacional “contraparte”, este subcomponente no
se entiende como una figura establecida dentro del
organismo publico que convoca a la sociedad civil
para ejecutar la politica en un marco de interaccion,
sino que mds bien se remite a la voluntad de las
autoridades publicas para generar estos encuentros
no necesariamente establecidos como una practica
formal.

4. Estructura jerarquica

Las dimensiones, componentes y subcomponentes re-
conocidos, primero, por la literatura y segundo, por los
expertos consultados, fueron reunidos en el gréfico 2, en
que se presenta la estructura jerarquica validada como
representativa de aquellos elementos que favorecerian
la interaccién puiblico-privada, anteponiendo el interés
superior del nifio.

Por su parte, en el cuadro 2 se sistematizan las
prioridades desde el punto de vista de los expertos para
cada uno de los elementos constitutivos de la interaccién
y que, de acuerdo con sus percepciones, apuntarfan a
anteponer el interés superior del nifio en un contexto
de interaccién publico-privada. Es posible apreciar el
porcentaje de importancia de cada uno de ellos en el
marco de sus “dimensiones padres” presentadas en el
gréafico 2.
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CUADRO 2
Prioridades globales (PG) y prioridades locales (PL) sobre la base de metodologia AHP?
Dimensiones Componente Subcomponente
Ley de proteccién de derechos
Institucional pG: 0,38 PpL: 0,68

pPG: 0,55 PpL: 0,55

Mejora en la articulacién de las politicas universales

rG: 0,18 pL: 0,32

Financiera
prG: 0,27 pL: 0,27

Fondo de funcionamiento mixto

rG: 0,18 PpL: 0,65
Fondos concursables
pG: 0,05 pL:0,19
Subvenciones

pG: 0,04 PL: 0,16

Organizacional
pG: 0,18 PpL: 0,18

Espacios de interlocucién
pG: 0,09 pL: 0,52

Figura organizacional “contraparte”

pG: 0,08 pL: 0,81

Espacios de encuentros temdticos de politicas publicas
pG: 0,02 PpL:0,19

Identitario
pG: 0,05 PL: 0,26

Nuevas estrategias de intervencion a la politica piblica
pG: 0,03 PpL: 0,65

Minimo mds “plus” de innovacién

rG: 0,02 pL: 0,35

Capacidad organizacional
PG: 0,04 pL: 0,21

Planes de mejora a la gestion de la sociedad civil

rG: 0,02 pL: 0,63

Transferencia de conocimiento mediante la asignacion de
puntaje a la “postulacién conjunta”

rG: 0,01 pL: 0,37

Fuente: elaboracion propia.

4 Launidad de medida es “prioridades”, que se expresan en términos de proporciones.
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v

Miradas sobre la interaccion

publico-privada en infancia

En el ambito institucional, el acercamiento publico-
privado en Chile se produce en un contexto de adecuacién
administrativa a los postulados de la Convencién, donde
el pais ha ido adaptando sus instrumentos juridicos y
normativos a lo que esta plantea, pero persistiendo una
deuda en materia institucional formal, al no encontrarse
aprobada una ley de proteccion de derechos que dialogue
con el marco doctrinario que impulsa la Convencidn.
Esta dimensién es observada por los expertos consultados
como el ambito mds importante dentro del cual producir
la interaccién entre el Estado y la sociedad civil, alcan-
zando un 55% de prioridad (véase el cuadro 2).

Respecto de la proteccién de derechos asi como
de la nocién de corresponsabilidad, se deja ver que para
cumplir la tarea de proteger y restituir los derechos de
los nifios y las nifias, en el plano institucional cobra
fundamental importancia activar e implementar esta ley
de proteccién que dialogue con el marco institucional
y normativo que impulsa la Convencién —alcanzando
casi un 70% de prioridad, por sobre el componente de
articulacién eficaz de las politicas de tipo universal,
que supera levemente el 30% de prioridad. A su vez,
al recoger la percepcion de los expertos sobre la idea
de corresponsabilidad, se advierte que esta implica
reconocer responsabilidades compartidas por todos los
actores sociales en la tarea de proteger y restituir —en
los casos que asi se requiera— los derechos de los nifios
y las nifias.8

En cuanto a las caracteristicas de la interaccion,
se evidencia que el encuentro se da sobre todo en la
etapa de implementacion y ejecucién de las politicas
de infancia (véase el gréfico 1), donde el Estado serfa
el actor principal en el momento del disefio.

Con respecto a los aportes de cada esfera a las po-
liticas, se aprecia que, en primer lugar, la sociedad civil
posee el “saber hacer” de la intervencion, capitalizado
durante siglos desde que comenzé a hacerse cargo de
las necesidades de la infancia; en segundo lugar, otro
aporte es su propia capacidad de innovar por tratarse de

8 Todos los expertos reportaron que la nocién de “corresponsabilidad”
implica para cada actor hacerse responsable por el resguardo de los
derechos de la poblacién infantil.

una esfera mds pléstica y permeable en comparacion
con el Estado, que tiende a ser una esfera mas burocra-
tica y jerarquica. Esto le permite ser un laboratorio de
nuevas metodologias de intervencién para el trabajo con
poblacién infantil. Ademads, otro aporte seria el encon-
trarse inserta en los territorios, generando una cercania
con los nifios y las nifias, lo que le permite desarrollar
una oferta de servicios basada en derechos construida
desde la cercania con los propios sujetos.’ Finalmente,
un aporte adicional es su capacidad de promover hacia
el Estado propuestas de politicas publicas de infancia
—Ilegislativas 0 no— desde lo que se observa en los
territorios. El aporte del Estado, a su vez, estaria dado
primeramente por la determinacién de lineamientos
respecto del trabajo en infancia; y en segundo lugar,
por el desarrollo de sistemas de gestion que permiten el
traspaso de recursos econdmicos a la sociedad civil para
la implementacién y ejecucién de las politicas.'”

En el ambito financiero, se releva la necesidad de
revisar como el sistema de financiamiento condiciona a la
forma en que se encuentran el Estado y la sociedad civil
para abordar las politicas de infancia. A nivel macro, el
Estado define las politicas de manera vertical, incorpo-
rando a actores privados en la consulta solo cuando la
autoridad reconoce en esta practica un valor agregado
para el disefio de las lineas de accién.!! Las caracte-
risticas que hoy presenta el sistema de financiamiento
son: una esfera piblica que administra los recursos y
los entrega bajo licitacién concursable a privados para
que ejecuten la politica, generando —de acuerdo con
la consulta realizada— que la sociedad civil disponga
de pocas instancias para expresar sus criticas y miradas
respecto de las politicas publicas. Esta situacién puede
deberse a que su propia supervivencia depende en gran
medida de la obtencién de estos recursos piiblicos.!? Tal

9 En este punto existe coincidencia entre lo declarado por los repre-
sentantes de la academia y del Fondo de las Naciones Unidas para
la Infancia (UNICEF).

10 Respuestas de expertos de la esfera piiblica y privada.

1T Existe consenso entre todos los actores consultados con respecto a
que el Estado es quien define las politicas de infancia.

12 Expertos del Estado y de UNICEF coinciden en que la capacidad de
critica estd mediada por la independencia de recursos.
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antecedente es significativo en la medida que también
incidiria en la fiscalizacion de las politicas de atencién
a la infancia. “Es claro que la idoneidad de los diversos
mecanismos para fiscalizar politicas publicas y exigir que
éstas respeten derechos depende no solo de sus caracte-
risticas institucionales, sino también de su apropiacién
por las organizaciones sociales y de la existencia en la
Sociedad Civil de actores con vocacién y recursos para
utilizarlos” (Abramovich, 2006, p. 47).

Al ligar esta idea con el hecho de que el sistema de
financiamiento condicionaria la capacidad de responder
al Estado en materia de atencién a la infancia, surge la
posibilidad de pensar en un sistema que, cautelando los
recursos publicos, permita en primer lugar la supervivencia
de la esfera privada; segundo, generar condiciones para
un didlogo critico-constructivo de manera horizontal
entre ambas esferas; y tercero, entregar los recursos
institucionales para que la sociedad civil pueda ejercer un
papel activo en la fiscalizacion de las politicas piblicas
desarrolladas para la atencién infantil.

De acuerdo con el estudio de Andrade (2009a),
solo un porcentaje menor del financiamiento de las
organizaciones privadas proviene de la empresa privada
o de la cooperacion internacional, lo que posicionaria
a aquellas con mayor independencia de los recursos
publicos en un mejor lugar para criticar y responder con
respecto a las acciones que define el Estado en torno de
la infancia.!3 A su vez, también se le atribuye al modo de
financiamiento la generacion de externalidades negativas
como la de mantener en reserva metodologias exitosas
que podrian ser compartidas para el trabajo en infan-
cia.!* La ventaja atribuida a la modalidad de concursos
radica en que la esfera privada estaria permanentemente
mejorando su producto de intervencién para volver a
postular y adjudicarse de nuevo un determinado fondo.
En sintesis, se hace manifiesta la necesidad de crear
una nueva alternativa dentro del sistema bajo la forma
de un fondo de funcionamiento mixto que establezca
nuevas formas de financiamiento para las politicas, sin
menoscabar la capacidad de critica de la esfera privada
respecto del trabajo que se desarrolla en infancia (véase
el cuadro 2).

13 En el estudio de Andrade (2009a), al afio 2004 solo el 9,5% del
financiamiento de las organizaciones de infancia provino de privados.
Por su parte, el 25% correspondi6 a cooperacién internacional, en tanto
que los recursos provenientes del Estado representaron casi el 50%
del financiamiento. El porcentaje restante correspondio a recursos de
autogestion. Estos valores representan promedios.

14 De acuerdo con un representante del Estado, no es posible pedirle
a una organizacion privada, que compite con otras organizaciones
por fondos publicos para operar, que comparta con ellas sus meto-
dologias de trabajo.

A nivel de organizacién, una necesidad sentida
por los expertos consiste en reforzar los espacios de
interlocucién mediante una figura organizacional
“contraparte” establecida formalmente en el interior
de todo organismo ptiblico que implementa politicas de
infancia con la esfera privada (véase el cuadro 2).!5 En
esta figura debieran redefinirse los papeles del Estado
en el acompafiamiento técnico de la intervencion y en
la recuperacion del conocimiento instalado en la esfera
privada.!®

En este plano, también cobra relevancia reforzar el
componente identitario de la sociedad civil, de manera de
perpetuar esas caracteristicas propias que la diferencian
del Estado: menores niveles de burocracia y jerarqui-
zacién; mayor sensibilidad —por su proximidad a la
poblacién— ante las problematicas a atender; innovacién
en las formas de trabajar mediante metodologias dife-
rentes de las utilizadas por el Estado —por ejemplo, la
incorporacion de enfoques comunitarios o no formales
de educaciéon— para intervenir, entre otras. Para ello,
la esfera publica podria generar instrumentos de finan-
ciamiento que permitieran la incorporacion flexible de
nuevas estrategias de intervencion a las politicas publicas
de infancia, diferentes y complementarias de las que
define el Estado.!”

Finalmente, el componente de capacidades or-
ganizacionales se considera relevante a la hora de
generar una interaccidn que, en la 16gica de “interfaz”,
genere impactos positivos en las politicas de infancia.
De acuerdo con representantes del Estado, promover
desde la esfera publica lineas de accidén para mejorar
las capacidades de gestidn de la sociedad civil con que
se implementan las politicas debiera ser una estrategia
definida e institucionalizada formalmente. '3 Tal serfa
el caso, por ejemplo, del SENAME, donde a diciembre
de 2007 solo el 2,4% de la poblacién infantil aten-
dida lo era a través de administracion propia, siendo
casi el 98% restante atendido por organizaciones de
la sociedad civil (Andrade, 2009b). Lo anterior es

1581% de prioridad, versus un 19% de los encuentros teméticos.

161 0s expertos consultados desde el Estado coinciden en que el acom-
paiiamiento del aparato piblico se basa en teméticas financieras debido
a una sensacion de “menor conocimiento” del quehacer en infancia,
en comparacién con la experticia que posee la sociedad civil.

17 De acuerdo con la consulta, la incorporacién a la politica publica
de nuevas estrategias de intervencioén recoge el 65% de importancia
como factor gravitante del mantenimiento de la identidad diferenciada
de la sociedad civil.

18 Un experto del Estado declara que si existe un organismo que atiende
a mas del 90% de sus usuarios por medio de organizaciones de la
sociedad civil, este debiera entonces tener una politica y un modelo
de gestion definidos respecto del trabajo con organismos privados.
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reforzado por el siguiente dato: el desarrollo de planes
de mejora de la gestion de la sociedad civil alcanza un
63% de prioridad para los expertos consultados (véase
el cuadro 2), versus un 37% de prioridad otorgado al

VI

Conclusiones

En Chile, a casi 20 afios de la ratificacién de la Convencion
sobre los Derechos del Nifio, el acercamiento entre el
Estado y la sociedad civil para abordar politicas fo-
calizadas de infancia se genera con caracteristicas de
verticalidad, donde la esfera ptiblica es la que define
mayormente las politicas que se implementardn para
atender a las necesidades de la nifiez mas vulnerable,
dejando el espacio de la aplicacién y ejecucion a las
organizaciones privadas.

Esta verticalidad se explica en gran medida por el
sistema de financiamiento a las organizaciones priva-
das para ejecutar las politicas, que proviene en un alto
porcentaje de recursos administrados por el aparato
publico, produciendo externalidades negativas que se
expresan, por una parte, en el acercamiento mismo al
Estado, y por otra, entre las organizaciones que ejecu-
tan las politicas publicas de infancia. En la interaccion
publico-privada, estas externalidades se manifiestan
al debilitar la capacidad de critica que puede tener el
mundo civil respecto de las acciones que emprende el
Estado en favor de la infancia, lo que se explica en gran
medida porque la supervivencia de las organizaciones
de la sociedad civil depende en gran medida de estos
recursos publicos. Asimismo, las externalidades negativas
se presentan también en el interior de la esfera privada
a consecuencia de las dindmicas de competencia me-
diante las cuales son transferidos los recursos publicos
para la implementacién y ejecucién de las politicas de
infancia.

En efecto, al instalarse la competencia entre las
organizaciones privadas por adjudicarse los recursos, se
tenderia en términos generales a mantener en reserva las
metodologias exitosas que podrian ser adoptadas por otras
organizaciones para mejorar sus estrategias de atencién
aniflos y a nifias mds vulnerables. Asi, surge el desafio
de repensar un sistema de financiamiento que permita
crear condiciones para un didlogo horizontal y critico-
constructivo con respecto a las politicas de infancia.
Esto sin aminorar la capacidad de critica y fiscalizacién
que pueda ejercer la sociedad civil sobre las acciones

componente de transferencia de conocimientos por
medio de la postulacion conjunta a los diferentes fondos
concursables licitados por el Estado para atender a
poblacién infantil.

del Estado en torno de la nifiez, y que cautelando los
recursos publicos permita establecer el didlogo tanto
dentro de la sociedad civil como entre ésta y el Estado,
con el propdsito comun de anteponer el interés superior
del nifio al de los recursos econémicos.

Ello, sin embargo, requiere de condiciones institu-
cionales que se ajusten a los postulados de la Convencion,
tarea en la que el Estado de Chile ha dado pasos signi-
ficativos, por ejemplo, por medio de la instalacién del
sistema de proteccion a la primera infancia Chile Crece
Contigo, o mediante su adecuacién institucional y juridi-
ca, aprobando leyes como la que crea los Tribunales de
Familia y la de responsabilidad penal adolescente, entre
otras. No obstante, persiste una deuda en lo atinente a
aprobar una ley de proteccion de derechos de la infancia
y de la adolescencia que dialogue con la doctrina que
impulsa la Convencioén.

En este sentido, se observa en el Estado chileno una
“debilidad vinculante” expresada a través de dos vias:
por una parte, al tener que rendir cuenta “hacia afuera”
cada cinco afios ante el Comité de los Derechos del
Nifo de las Naciones Unidas de las medidas concretas
implementadas para aplicar los derechos que reconoce
la Convencién sobre los Derechos del Nifio (Art. 44);
pero, por otra, al no existir hoy “hacia adentro” un
instrumento legal y formal que permita exigir que se
resguarden estos derechos.

Las estrategias que deben desplegarse para mejorar
la interaccidn publico-privada requieren necesariamente
como condicién inicial un nuevo ordenamiento institucio-
nal de tipo formal e informal. A nivel formal, es preciso
consolidar un ajuste de los instrumentos juridicos y de
politicas publicas a los postulados de la Convencion.
Esto podria desarrollarse concretamente, por ejemplo,
mediante la puesta en marcha de una ley de proteccién
de derechos que dialogue con sus postulados y oriente
el espiritu de cada medida estatal implementada en favor
de la atencién de los nifios y las nifias. En dicha ley se
deberdn incorporar mecanismos que exijan el didlogo,
de manera que el acercamiento puiblico-privado no esté
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condicionado solo por la legitimidad que puedan atri-
buirle las autoridades publicas, sino que sea una practica
resguardada y garantizada en torno de las politicas de
infancia con enfoque de derechos.

A nivel informal, se requieren por lo menos dos
factores esenciales: 1) concertar las voluntades de los
actores politicos, haciendo visibles los beneficios para la
infancia de este nuevo ordenamiento institucional; ii) una
sociedad civil empoderada que promueva activamente
el ajuste a este nuevo ordenamiento institucional. Con
ello como condicién inicial, el desafio continda en pro
de volver a significar la forma en que ambas esferas
ejercen su tarea en favor de los nifios y las nifias: por
una parte, el Estado, ddndole un nuevo sentido y prota-
gonismo a la forma de relacionarse con la sociedad civil,
poniendo énfasis en tareas como el rescate y la difusion
de las buenas précticas de atencion, el acompafiamiento
técnico de la intervencion y, finalmente, la generacién
de espacios de interlocucién para discutir y construir
en conjunto las politicas puiblicas de infancia. Por otra

ANEXO I
Método de analisis

En el siguiente apartado se expone el método con que se
procesé la informacidn. Se presentan tanto las metodologias
como las etapas en que se desarrolld este trabajo.

1. Juicio de expertos desde el analisis de contenido y
su integracion con instrumental cuantitativo: proceso
analitico jerarquico (AHP)

En el enfoque metodolégico para abordar las preguntas de
investigacion se combinaron herramientas cualitativas y
cuantitativas, integrando al andlisis del contenido presente en
el discurso de expertos en infancia herramientas cuantitativas
por medio de una metodologia multicriterio conocida como
proceso analitico jerdrquico (aup).!? El trabajo metodoldgico
se inicid utilizando el andlisis de contenido, por tratarse de una
técnica de interpretacion de datos: transcripcion de entrevistas,
discursos y otros, que permiten conocer determinados aspectos
y fenémenos de la vida social (Andreu Avela, 2003). Al inte-
grar este andlisis con herramientas cuantitativas mediante una
metodologia multicriterio, se pudo dar cuenta de las principales
caracteristicas de la interaccion publico-privada en materia de
infancia vulnerable, asf como sustentar propuestas de politica
publica para mejorar esta articulacién anteponiendo el interés
superior del nifio.

19 Por sus siglas en inglés: Analytic Hierarchy Process (proceso
analitico jerarquico).

parte, una sociedad civil fortalecida en sus capacidades
organizacionales que ejerza en plenitud su papel de co-
rresponsable respecto de la nifiez, tanto por su cercania
como por el conocimiento instalado con respecto a la
intervencion. Mientras estas condiciones institucionales
no alcancen un pleno desarrollo que permita a cada
esfera ejercer activa y plenamente su papel en favor de
la infancia, se estard mds en presencia de una “interac-
cion vertical” que de una “corresponsabilidad total” en
relacién con la poblacién infantil.

Por consiguiente, alcanzar este pleno desarrollo
institucional implica contar con una sociedad civil que
ha pasado de ser sobre todo ejecutora de politicas, a po-
sicionarse como un actor relevante en la co-construccién
de ellas, dialogando y discutiendo sobre su disefio,
fiscalizando las acciones del Estado y, finalmente, involu-
crandose activamente en la evaluacion de cada iniciativa
que se desarrolle tanto desde el Estado como desde la
sociedad civil, con miras a mejorar las condiciones de
vida de los nifios y las nifias mds vulnerables.

Larecoleccién y procesamiento de informacion se realizé
en cuatro etapas: la primera consisti6, por una parte, en una
revision de fuentes bibliograficas sobre politica social, programas
de infancia, e interaccion entre las esferas publica y privada.
Por otra, se efectudé una sistematizacion y andlisis de datos
sobre bases facilitadas por la Fundacién para la Superacién
de la Pobreza y el SENAME. Esta revision y sistematizacién
permitid generar los antecedentes de la investigacién e iden-
tificar, primero, las principales dimensiones de la interaccién
publico-privada en el plano de la nifiez: dimensiones institu-
cional, financiera y organizacional; y segundo, los principales
componentes que en cada una de ellas se hacen presentes a la
luz de la revisién de documentos y literatura especializada.
A su vez, esta identificacion permiti6 definir las preguntas
orientadoras que guiaron el trabajo de campo.

La segunda etapa fue de cardcter cualitativo y posibilité
recoger las caracteristicas generales de la interaccién en materia
de infancia. Para ello se entrevist6 a un conjunto de expertos
pertenecientes al Estado, la sociedad civil, la academia y
UNICEF. El método de muestreo para seleccionar al grupo de
expertos fue de tipo no probabilistico, por medio del “muestreo
por criterio”, basado en el criterio o juicio del investigador a
objeto de seleccionar unidades muestrales representativas para
el propésito de la investigacién (Ferndndez, 2004).

Las preguntas orientadoras que guiaron al trabajo de campo
fueron a nivel de la dimensién institucional: “; Es adecuado el
conjunto institucional para establecer la interaccién publico-
privada dentro de un marco de derechos?”. A nivel financiero:
“¢La modalidad de financiamiento favorece la interaccién en
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materia de infancia?”. En el 4mbito organizacional: “;Cudles
son las principales debilidades y fortalezas que se presentan en
el proceso de acercamiento publico-privado?”. Y finalmente, a
nivel de priorizacién de dimensiones y componentes: “‘; Cudles
necesitan ser reforzados o generados desde el Estado para
mejorar la interaccion publico-privada anteponiendo el interés
superior del nifio?”.

En la tercera etapa se integré la metodologia AHP, lo
que permitié reunir las dimensiones y componentes identi-
ficados en las etapas anteriores en una estructura jerdrquica
validada como representativa, y por medio de su aplicacién
se le asignaron prioridades a cada uno de sus elementos a fin
de favorecer la interaccion Estado-sociedad civil en materia
de infancia.?0

Por tltimo, se han relevado las principales reflexiones y con-
clusiones del trabajo y se han elaborado recomendaciones de politica
publica que apunten a anteponer el interés superior del nifio.

2. Integracion del AHP con herramientas cualitativas

Un proceso de decisién implica ineludiblemente la comparacién
entre alternativas, lo que se traduce en la necesidad de realizar
mediciones que permitan aplicar criterios de comparacidn para
establecer preferencias entre ellas.

Lo que interesa es medir cudnto més preferible es una
alternativa—lo que en este trabajo se ajusta a componentes o
dimensiones— respecto de otra. Para compararlas, se necesita
una escala de evaluacién comin —escala de prioridades— que
permita caracterizar los elementos bajo un mismo patrén de
comparacion, pudiendo as{ establecerse relaciones de prefe-
rencia e intensidad entre ellas (Saaty, 1997).

En términos generales, el AHP es un método de des-
composicién de estructuras complejas en sus componentes,
ordendndolos en una estructura jerarquizable, que en AHP es
conocida como “estructura jerdrquica”. Ademds, esta meto-
dologfa permite asignar valores numéricos para los juicios
subjetivos de la importancia relativa de cada uno, y finalmente
los sintetiza a fin de determinar cudl de ellos tiene la mds alta
prioridad (Saaty, 1997).

Para establecer cudl es 1a mejor decision, el método AHP
requiere definir el objetivo general del proceso de decision
junto con los actores involucrados en él, quienes deben ser
cuidadosamente seleccionados ya que de ellos depende la
representatividad del resultado del modelo.

El problema se organiza en una estructura que involucre
atodos los elementos de interés (en este trabajo: dimensiones,
componentes y subcomponentes), de manera de jerarquizar
las alternativas si las hubiese.

Para construir la estructura se deben tener presentes los
axiomas de la metodologia.

20 Lo que en este trabajo es entendido como “dimensién”, en la
metodologia AHP es visto como “criterio”. Similar situacién ocurre
con los “componentes” de este trabajo, que en AHP son Vistos como
subcriterios. Véase Saaty (1997).

Axioma 1: Reciprocidad

Dadas dos alternativas A; y Aj, la intensidad de la prefe-
rencia de A, sobre Aj es inversa a la intensidad de preferencia
de Aj sobre A;.

Axioma 2: Homogeneidad

La homogeneidad apunta a que los elementos a comparar
deben ser de un mismo orden de magnitud (para comparar dos
elementos de acuerdo con un criterio dado hay que disponer
de una escala acotada).

Axioma 3: Dependencia

Se refiere a la necesidad de tener controlada la dependencia
entre los elementos de dos niveles consecutivos (externo-depen-
dencia y, dentro de un mismo nivel, interno-dependencia). Una
estructura jerdrquica se caracteriza porque sus elementos tienen
externo-dependencia unidireccional. En otras palabras: los hijos
dependen de sus padres y no hay relacion entre ellos.

Axioma 4: Expectativas

La estructura jerdrquica es un modelo que representa a
todos los criterios y alternativas, cumpliendo las expectativas
de los expertos consultados en el proceso. Este axioma se
relaciona con la necesidad de agregar o eliminar alternativas
a objeto de representar fielmente la percepcién de los actores
involucrados en el proceso de decision.

Una vez construida la estructura jerdrquica, se continia
con el proceso de calculo de las prioridades para cada uno de
sus elementos constitutivos. Este proceso se realiza por medio de
comparaciones entre pares de elementos con respecto al elemento
inmediatamente superior de la estructura, formando matrices
mediante el uso de la escala de Saaty para el ingreso de los juicios
de los expertos en lo concerniente a la intensidad de la preferencia
de un elemento por sobre otro, para luego realizar una sintesis
obteniendo un vector de prioridades o de importancia relativa—o
pesos— de los elementos, ademas del indice de consistencia para
determinar la coherencia de los juicios (Saaty, 1997).

En el célculo de las prioridades para cada nivel de la es-
tructura jerarquica se debe tener presente que existen prioridades
locales y globales. Las primeras se derivan de las opiniones
con respecto a un elemento tnico, obtenidas en el vector de
prioridades. La suma de estas prioridades suma 1 si se expresan
como proporcién y suma 100% si se expresan como porcentaje.
La prioridad global de un elemento se calcula multiplicando su
prioridad local por la prioridad global del elemento inmediatamente
superior. En otras palabras, las prioridades globales muestran
c6mo un elemento distribuye su peso sobre los elementos que
se desprenden de €l en la estructura.

Posteriormente, se analizan los juicios de manera integrada
mediante la aplicacién de medias geométricas.

Cabe hacer notar que este instrumental no solo permite
asignar pesos a los distintos elementos de la estructura, sino que
también hace posible seleccionar, evaluar y priorizar alternativas
de proyectos, acciones y productos. Metodolégicamente, en
este trabajo se ha utilizado una parte de la herramienta con el
fin de estructurar las dimensiones y componentes relevantes
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de la interaccidn, de manera de asignarles prioridades basadas
en las ciencias exactas.

Se optd por esta metodologia, en primer lugar,
debido a la escasa informacién disponible en bases de
datos que dé cuenta de esta relacién publico-privada y

de sus efectos en torno de la infancia. En segundo lugar,
con el propésito de extraer una decisidén consistente por
parte de los expertos que permitiese jerarquizar aquellos
componentes y dimensiones que hagan posible anteponer
el interés superior del nifio.
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Municipios brasileios:
economias de aglomeracion y
niveles de desarrollo en 1997 y 2007

Eva Yamila da Silva Catela, Flivio Gongalves y Gabriel Porcile

| objetivo de este trabajo es analizar la relacién entre las
economias de aglomeracion de tipo Marshall-Arrow-Romer (economias de
especializacion) y de tipo Jacobs-Porter (economias de diversificacion)
y el desarrollo desigual de los municipios brasilefios, estimado segun la
productividad del trabajo (medido por el salario medio del trabajador).
Para ello se construyeron medidas de especializacion con respecto a los
afios 1997 y 2007. Sobre la base de esos datos se probd empiricamente
la relacion entre los indices de especializacion y diversificacion
industrial y la productividad mediante regresiones de muestras finitas,
que permiten captar la heterogeneidad de los datos. Los resultados
confirman la dualidad entre las regiones norte-nordeste y sur-sudeste-
centro-oeste, ampliamente documentada en otras investigaciones. No
obstante, es necesario analizar esa dualidad teniendo en cuenta que
algunas ciudades no se inscriben en la misma dinamica de la region

a que pertenecen.
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I

Introduccion

El 80% de la poblacién del Brasil vive en centros ur-
banos. Esta elevada urbanizacion estd acompafiada por
una marcada concentracién productiva, pues el 90%
del producto interno bruto (PIB) se crea en las ciudades
(Da Mata y otros, 2007). A su vez, esa concentracion
se caracteriza por una gran heterogeneidad, tanto desde
el punto de vista espacial —en el pais, entre regiones y
dentro de los estados— como respecto de la dindmica
de crecimiento.

De acuerdo con la teoria de los sistemas urbanos
(Henderson, 1974; Dixit y Stiglitz, 1977; Rivera-Batiz,
1988; Abdel-Rahman y Fujita, 1990; Krugman, 1991;
Anas y Xiong, 2003), una ciudad puede considerarse el
resultado estatico o dindmico que equilibra dos fuerzas:
la fuerza de la aglomeracidn, que crea beneficios para
que las personas y las empresas estén cerca unas de otras,
y la fuerza de dispersién, que crea costos vinculados a
esta afluencia. La primera de estas tendencias otorga
racionalidad a la existencia de las ciudades, mientras
que la segunda limita su tamafio. El tamafio 6ptimo de
una ciudad es el resultado de la tensién entre economias
de localizacién, que actian como fuerza amalgama-
dora, y la densidad urbana, que tiende a dispersar a la
poblacioén.

En la literatura se distinguen dos tipos de aglo-
meracién que producen externalidades positivas para
la existencia de las ciudades: las externalidades de
localizacion o externalidades Marshall-Arrow-Romer
(Abdel-Rahman y Anas, 2004), que surgen de las trans-
ferencias de conocimiento dentro de una misma industria
o entre industrias complementarias, y las externalidades
de urbanizacién o de Jacobs-Porter, que emergen de la
transferencia de conocimientos entre industrias. Estos
modelos subrayan la importancia de la diversidad en el
incremento de la productividad y la eficiencia econémica
y sugieren que el crecimiento de un pais aumenta en virtud
de las caracteristicas heterogéneas de las ciudades. Las
pruebas empiricas indican que las ganancias en materia
de eficiencia son relevantes (Quigley, 1998).

El objetivo de este trabajo es presentar algunas carac-
teristicas del proceso de especializacion y diversificacién

[JLos autores agradecen el apoyo de “Coordinacién de Perfeccionamiento
de Personal de Nivel Superior” (CAPES).

de la industria de transformacién en los municipios ur-
banos brasilefios. Para ello se construyeron medidas de
especializacién y diversificacion y se clasificaron esos
municipios en conjuntos homogéneos en cuanto al tipo de
industrializacién. Sobre la base de estos datos, se probd
empiricamente la relacién entre la productividad de las
ciudades (medida por el salario medio del trabajador) y las
economias de especializacién y diversificacién industrial
en los afios 1997 y 2007. Una ventaja de este andlisis es la
posibilidad de identificar municipios que, si bien pertenecen
a estados, regiones o microrregiones diferentes, presentan
un patrén de desarrollo similar.! 2 Esta identificacién se
realiza a partir del modelo de aglomeraciones productivas
(clusters), que permite agrupar observaciones homogéneas
dentro de un conjunto de datos heterogéneos. Ademas
de realizar esta agrupacion, se estimaron regresiones de
muestras finitas. Esta metodologia hace posible estimar
regresiones con respecto a grupos diferenciados y expli-
cita la heterogeneidad mediante discontinuidades en las
relaciones observadas.

Este articulo se divide en siete secciones, incluida
esta introduccién. En la seccidn II se abordan los fun-
damentos tedricos de las economias de aglomeracion
y su influencia en la productividad de los trabajadores,
y se comentan algunas pruebas empiricas. En la sec-
cion III se presentan y describen los datos utilizados,
mientras que en la seccién IV se establecen las medi-
das de diversificacién y especializacién utilizadas y se
caracteriza brevemente la insercién de los municipios
urbanos del Brasil en estas medidas. En la seccién V se
presenta un andlisis multivariante a partir del método de
k-medias y en la seccién VI se detallan los resultados
econométricos del modelo de regresidon para muestras
finitas. En la seccién VII se concluye el trabajo con los
comentarios finales.

1 El Brasil est4 dividido geograficamente en cinco regiones, propuestas
por el Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE) en 1969,
a saber: 1) region centro-oeste (compuesta por los estados de Goids,
Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Distrito Federal); ii) region nordeste
(Maranhio, Piaui, Ceard, Rio Grande do Norte, Paraiba, Pernambuco,
Alagoas, Sergipe, Bahia); iii) region norte (Acre, Amazonas, Roraima,
Ronddnia, Pard, Amapd, Tocantins); iv) region sudeste (Minas Gerais,
Espirito Santo, Rio de Janeiro, Sdo Paulo); y v) regién sur (Parand,
Santa Catarina, Rio Grande do Sul).

2 Las microrregiones son 4reas que agrupan, dentro de un mismo
estado, a municipios con caracteristicas fisicas, sociales y econdmicas
de cierta homogeneidad.
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Externalidades de aglomeracion, heterogeneidad

de las ciudades y crecimiento econémico

(Coémo influyen las economias de aglomeracién y el
tamafio de una ciudad en la productividad, el nivel del
producto y el bienestar de sus ciudadanos? En esta
seccion se describen, en primer lugar, las diferentes
dimensiones de las economias de aglomeracién para
revelar las formas en que afectan a la productividad y
el crecimiento econdmico de una ciudad.

Rosenthal y Strange (2004) establecen tres di-
mensiones de la aglomeracién: geogrifica, temporal
e industrial. La dimensién geogréfica se refiere a la
existencia de externalidades de aglomeracién desde el
punto de vista de la distancia. En la literatura se esta-
blece que la extensién geogréfica de las economias de
localizacién es limitada, es decir, que a medida que la
distancia aumenta, las economias de aglomeracién se
atendan, como confirman Henderson (2003), y Rosenthal
y Strange (2003). Estos autores realizan un andlisis del
alcance geografico de las economias de aglomeracion.
El ambiente de una empresa se establece mediante la
construccién de anillos a partir de un centro y de acuerdo
con el c6digo postal de la ciudad donde la empresa esta
localizada. Algunos autores especializados en economia
geografica argumentan que las externalidades positivas
limitadas en el espacio afectarfan al crecimiento de la
economia en general. De este modo, la distribucién es-
pacial de la economia tendria un efecto considerable en
la actividad econémica y el crecimiento de la economia
(Baldwin y Martin, 2004).

La dimensi6n temporal permite examinar los efectos
de las condiciones previas de la industria en el creci-
miento de la industria actual. Un aspecto clave consiste
en determinar si las economias de aglomeracién son
dindmicas o estdticas. El efecto dindmico se relaciona
con los efectos indirectos del conocimiento, dado que
la acumulacién de conocimientos requiere tiempo y las
habilidades de los trabajadores aumentan a medida que
este transcurre. De ese modo, el alcance temporal de la
aglomeracién puede considerarse como un componen-
te histdrico. Se espera que las ciudades con mayores
niveles de especializacién crezcan mas lentamente, lo
que mostraria que las economias de urbanizacién son
favorables al crecimiento de ellas. Henderson, Kuncoro
y Turner (1995) sefialan que las caracteristicas de una
ciudad pueden tener repercusiones en su crecimiento

por un periodo de 20 afios o mas. Este efecto puede ser
directo o indirecto, como acumulacion de los efectos
directos de corto plazo.

La dimensién del sector manufacturero revela que
las aglomeraciones productivas generan rendimientos
crecientes en la industria de una ciudad. ;Cudl es la
naturaleza y cudles son las fuentes de esos rendimientos
crecientes producidos por estas aglomeraciones? Marshall
(1920) sugiere tres fuentes: i) los aumentos de escala
dentro de la empresa al incrementarse la produccion;
ii) una aglomeracion paralela del mercado de trabajo
que perfecciona la busqueda de trabajadores con las
habilidades que las empresas necesitan (mercados de
trabajo integrados); iii) la existencia de efectos indi-
rectos de los conocimientos dentro de las industrias,
que derivan en economias externas de conocimiento
para los trabajadores y para las empresas. Entre otras
fuentes sugeridas recientemente se destacan los efectos
del mercado local.

En la primera de estas fuentes, economias de escala
o indivisibilidades dentro de una empresa, se incorpora
la racionalidad bésica para la existencia de las ciudades.
De no existir economias de escala en la produccidn,
seria mas ventajoso que las actividades econémicas se
encontraran dispersas para evitar los costos de transporte.
El segundo factor se relaciona con la distribucién de
insumos en la produccién. Krugman (1993) sefiala que
la rapida disponibilidad de trabajadores especializados
en dreas metropolitanas puede reducir los costos de
las empresas. La tercera razén de la mayor eficiencia
econdémica de las ciudades mds grandes obedece a los
menores costos de transaccion. Desde el punto de vista
de la producciodn, esos costos inferiores derivan de una
mejor vinculacién entre las habilidades del trabajador y
los requisitos del trabajo, que reduce los costos de bus-
queda de los trabajadores con habilidades diferenciadas
y de las empresas con demanda de trabajo diferenciado.
Los menores costos de transaccion en las ciudades mds
grandes suponen también menores costos de bisqueda
para los consumidores, ligados a la existencia de aglo-
meraciones en el comercio minorista.

De ese modo, la dimensién industrial puede clasi-
ficarse en economias de especializacién (aglomeracion
dentro de sectores industriales individuales) y economias

MUNICIPIOS BRASILENOS: ECONOMIAS DE AGLOM'ERACI(')N Y NIVELES DE DESARROLLO EN 1997 2007 « EVA YAMILA DA SILVA CATELA,
FLAVIO GONGALVES Y GABRIEL PORCILE



148 REVISTA CEPAL 101

« AGOSTO 2010

de diversificacion (aglomeracién de diferentes sectores
industriales). En primer lugar, la aglomeracion genera
externalidades del tipo Marshall-Arrow-Romer (Abdel-
Rahman y Anas, 2004) o economias de especializacion. Las
empresas pueden beneficiarse de un mercado de trabajo
agrupado, que supondria una minimizacién de los costos
de transaccién y comunicacion para las empresas de la
misma industria. En segundo lugar, la aglomeracién de
diferentes sectores industriales genera diversidad, que a
su vez favorece la fertilizacién de nuevas ideas. La nocién
de que la diversidad industrial contribuye directamente
a las economias de aglomeracién se atribuye a Jacobs
(1969) y se denomina externalidad de tipo Jacobs-Porter
o economias de diversificacion.

Los efectos de las economias de aglomeracién en la
productividad y el crecimiento econémico son objeto de
varios estudios empiricos. Henderson (1986) examina los
efectos relativos de la especializacion y diversificacion
en la productividad de los Estados Unidos y el Brasil. La
diversificacion se mide por el empleo total en la ciudad,
y la especializacion por el empleo en una industria en
particular. Los resultados ofrecen pruebas considerables
respecto de las economias de especializacién y ninguna
evidencia de economias de diversificacién. En un andlisis
del alcance geogréfico de las economias de aglomeracion,
Rosenthal y Strange (2003) encuentran s6lidas pruebas
de especializacion.

Al estudiar el grado de especializacion del empleo
de las ciudades, medido como la parte del empleo en una
industria en particular, Henderson, Kuncoro y Turner
(1995) analizaron los efectos de la especializacién en
el crecimiento de ocho industrias, de las cuales cinco se
clasificaron como maduras y tres como de alta tecnologia.
Mientras que en el caso de estas tltimas la especializa-
cién no tiene un efecto positivo en el crecimiento, este
si se observa con respecto a las primeras.

Estos autores analizan también la importancia
de la diversidad para el crecimiento y, en este caso, el
efecto en las industrias de alta tecnologia es positivo.
Rosenthal y Strange (2003) utilizan una medida de
diversidad basada en un indice Herfindahl-Hirschman
(1HH) y observan que la diversidad influye en el naci-
miento de nuevas empresas. Wheaton y Lewis (2002)

identifican un premio salarial en las ciudades con mayor
especializacion relativa y mds alta concentracién del
trabajo en una industria. Este resultado se relaciona con
el hecho de que el trabajo presenta fuertes economias
de localizacién y la existencia de marcados incrementos
en la especializacion.

Con respecto al Brasil, Galinari y otros (2007)
investigan la presencia de economias de aglomeracién
en el contexto urbano y la manera en que estas gravitan
en los salarios urbano-industriales del pafs. Los autores
observan que si bien la década de 1990 se caracteriz6
por profundos cambios institucionales, estos no fueron
suficientes para mitigar la heterogeneidad salarial
entre las diferentes regiones. Los mayores niveles de
capital humano y concentracién industrial resultaron
positivos y significativos en la explicacién del nivel
salarial, mientras que la especializacidn resultd negativa
y también significativamente relacionada. La simple
aglomeracién de empresas de un mismo ramo en una
localidad no es condicién suficiente para la genera-
cién de economias externas, por lo que los autores
concluyen que en economias como la del Brasil la
elevada especializacidon no puede entenderse como la
existencia de estructuras competitivas y cooperativas
que contribuirian a la existencia de economias de
especializacion.

Las repercusiones de las economias de aglomeracion
se reflejan tanto en el tamafio como en la heterogeneidad
de las ciudades, conforme con los modelos de Abdel-
Rahman (1988) y Fujita (1988). Como se menciond, las
economias de escala proporcionan la razén principal
para la existencia de las ciudades. Sin embargo, las
economfias resultantes de los insumos compartidos en la
produccion y el consumo y de los costos de transaccion
menores aumentan con la diversidad de las actividades
econdmicas. Una ciudad mds grande tendrd una mayor
variedad de bienes de consumo e insumos de produc-
cién. Debido a que una mayor variedad incrementa la
utilidad y el producto, las ciudades mds grandes son mas
productivas y el bienestar de sus habitantes se acrecienta
con el tamafio. Este resultado es verdadero si se trata de
empresas monopolisticas y con competencia perfecta
(Quigley, 1998).
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Descripcion de los datos

Este trabajo se basa en la Relacién Anual de Informaciones
Sociales del Ministerio del Trabajo y Empleo (RAIS/
MTE), que abarca todo el pais y contiene datos sobre
el establecimiento empleador y el empleado a partir de
los vinculos de empleo formalizados en un determinado
afio-base’.

Los datos sobre el empleo utilizados se refieren
al nimero de empleos en las categorias desagregadas
a nivel municipal por tipo de actividades econémicas
—dos digitos de la Clasificacién Nacional de Actividades
Econdmicas (CNAE). La informacién acerca de los in-
gresos medios del trabajador se refiere al conjunto de
salarios minimos de las ciudades. Los datos de salario
minimo real en los afios analizados corresponden al
Departamento Intersindical de Estadistica y Estudios
Socioeconémicos (DIEESE), mientras que los de educacién
dan cuenta del niimero de trabajadores con ensefianza
bdsica, media y superior como porcentaje del total de
trabajadores de la ciudad.

La principal ventaja de la base de datos de la RAILS/
MTE es la elevada desagregacion sectorial y geografica
de la informacién, que permite obtener y procesar
directamente los datos desagregados a nivel municipal
y en términos sectoriales. Ademds, presenta un grado
bastante alto de uniformidad, que posibilita comparar
la distribucién de los sectores de actividad econdmica
a lo largo del tiempo.

No obstante esas ventajas, la RAIS/MTE presenta
también algunos defectos. El primero de ellos atafie a la
cobertura, pues incluye solo las relaciones contractuales
formalizadas y carece de informacion sobre los trabaja-
dores informales, lo que representa un sesgo importante
con respecto al mercado de trabajo real. Un segundo
problema deriva de la utilizacién del método de autocla-
sificacion de las propias empresas en la recoleccion de

3 Esta secci6n se basa en el trabajo Identificacdo, mapeamento e
caracterizagdo estrutural de arranjos produtivos locais no Brasil del
Instituto de Investigacion Econémica Aplicada (1PEA) coordinado por
Wilson Suzigan (IPEA, 1996).

los datos primarios, dado que la institucion recolectora
no verifica la concordancia de los datos con la realidad.
La autoclasificacién puede tener efectos considerables
en los casos de empresas con mds de una planta cuyos
representantes declaren el volumen de empleo en la
misma unidad productiva, generalmente en la matriz, y
de empresas con mds de un producto que se encuadren
solo en la actividad correspondiente a su producto prin-
cipal. El dltimo defecto se relaciona con la naturaleza
declaratoria de la RAIS, que puede provocar distorsiones
en el andlisis de pequefias empresas o regiones menos
desarrolladas, ya que el niimero de empresas no decla-
rantes es mds elevado en esos casos.

Aqui se utilizaron los datos de la RAIS/MTE sobre
el empleo relativos a los afios 1997 y 2007. El universo
de anélisis, conforme con la propuesta de trabajo y las
caracteristicas de la base de datos de la RAIS, se delimitd
en dos niveles diferentes. Desde el punto de vista geo-
gréfico se utilizaron los municipios urbanos o ciudades
de tamafio medio y grande, entendidos como aquellos
con mds de 50.000 habitantes, segin el censo de 2000
del Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE).
Se trata de 524 ciudades de todos los estados del Brasil,
que representan el 64% de la poblacién de acuerdo con
el mismo censo demogréfico. Desde el punto de vista
de la actividad econdmica se utiliz6 una desagregacion
sectorial, considerando los sectores industriales de trans-
formacion de dos digitos de la CNAE/9S. Estos sectores
corresponden a las divisiones 15 a 37, cuya definicién
se detalla en el cuadro 1.

Los datos referentes al PIB per cdpita y a la distancia
con respecto a la capital del estado de los diferentes
municipios provienen de la base Ipeadata regional del
Instituto de Investigacién Econémica Aplicada (IPEA),
mientras que los datos de la poblacién corresponden
al IBGE®.

4 Los datos estdn disponibles en linea en www.ipeadata.gov.br y http://
www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/
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CUADRO 1

Brasil: Clasificacion Nacional de Actividades Econémicas
(CNAE), divisiones 15 a 37, afio 1995

Divisién 15
Divisién 16
Divisién 17
Divisién 18
Divisién 19
Divisi6én 20
Division 21
Division 22
Divisi6n 23
Division 24
Divisién 25
Divisién 26
Divisién 27
Division 28
Divisién 29
Divisi6n 30
Division 31
Division 32
Divisi6n 33
Division 34
Divisién 35
Divisién 36

Division 37

Metalurgia bésica

Reciclaje

Fabricacion de productos textiles

Fabricacion de productos alimenticios y bebidas
Fabricacion de productos del tabaco

Confeccién de prendas de vestir y accesorios

Preparacion de cueros y fabricacién de artefactos y articulos de cuero
Fabricacion de productos de madera

Fabricacién de celulosa, papel y productos de papel

Edicién, impresién y reproduccién de grabaciones

Fabricacion de carbdn, refinacién de petréleo, elaboracién de combustibles
Fabricacion de productos quimicos

Fabricacion de articulos de caucho y pléstico

Fabricacion de productos de minerales no metalicos

Fabricacion de productos de metal - excepto maquinas y equipos

Fabricacion de mdquinas y equipos

Fabricacion de maquinas para oficina y equipos de informatica

Fabricacién de maquinas, aparatos y materiales eléctricos

Fabricacion de material electrénico y de aparatos y equipos de comunicaciones
Fabricacion de equipos de instrumentacion para usos médico-hospitalarios
Fabricacion y montaje de vehiculos automotores, remolques y carrocerias
Fabricacion de otros equipos de transporte

Fabricacién de muebles e industrias diversas

Fuente: Ministerio del Trabajo y Empleo (MTE) del Brasil.

IV

Diversidad y especializacion industrial

en el Brasil

Para analizar la especializacion y diversidad de la
industria de transformacion en las ciudades se deben
especificar medidas adecuadas. Autores como Glaeser
y otros (1992), y Henderson, Kuncoro y Turner (1995)
miden el alcance industrial como la porcién de empleo
en una determinada industria. La forma mas simple de
medir la especializacién de una ciudad en un determi-
nado sector consiste en dimensionar la participacién de
cada sector en el empleo local. Si s;; es la porcién de la
industria j en la ciudad i, se puede definir el siguiente
indice de especializacion (IE):

IE, =m?x(sy) )

Debido a que algunos sectores representan grandes
porcentajes del empleo local, es aconsejable utilizar una
medida relativa de especializacidn, dividiendo el indice
local por el porcentaje que corresponde al sector en el
empleo nacional. El indice de especializacion relativa
(IER) es:

IER. = m]ax(sij / sj) 2)

donde s; es la parte de la industria j en el empleo
nacional.

Una medida comtin con respecto a la diversidad es el
indice de Herfindahl-Hirschman inverso, que se obtiene
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por larazén entre uno y la sumatoria del cuadrado de la
porcién de cada sector en el empleo local. El indice de
diversificacién (ID) estd dado entonces por:

D, = y Y 3)
j

Es importante corregir esta medida en virtud de las
diferencias en las participaciones en el empleo sectorial
a nivel nacional:

IDR, = y > s; -] )
J

El indice de diversificacidn relativa (IDR) sera
mayor cuando la composicioén de actividades en la
ciudad estudiada se refleje en el patrén de diversidad
de la economia nacional. Cabe destacar que medidas
de esta forma, especializacién y diversificacién no son
exactamente opuestas y una ciudad puede ser consi-
derada especializada en un sector y diversificada en la
generalidad de los sectores.

1. Especializacion de las ciudades del Brasil

En el cuadro 2 se enumeran las ciudades mas y menos
especializadas del Brasil en 2007. En el caso de las menos
especializadas, se presenta el indice de especializacién
relativa (IER) mds alto entre todos los sectores. Entre las

mds especializadas, coexisten aquellas especializadas
en sectores que dependen de recursos naturales como
el tabaco, con otras especializadas en sectores intensi-
vos en capital como maquinas de oficina y equipos de
informatica, petrdleo y otros equipos de transporte.

Otra caracteristica de la especializacion es la locali-
zacion geografica de los municipios mdas especializados.
El 53% de los 100 municipios mas especializados se
encuentra en las regiones norte y nordeste del Brasil,
que a su vez representan el 35% de los municipios
urbanos. En el otro extremo figuran ciudades con IER
bajo, pues ningtin sector tiene un porcentaje de empleo
mayor de 2,3 veces el porcentaje nacional para ese
sector. Se debe aclarar que en las tres ciudades menos
especializadas (en el sector de productos alimenticios
y bebidas) el grado de especializacién es alto, pero
la especializacién relativa es baja porque sigue un
patrén similar a la especializacion del pais (en el caso
de Viamao, por ejemplo, ese sector representa el 47%
del empleo de la ciudad).

2. Diversificacion

A continuacién se presentan las ciudades mas y menos
diversificadas en la industria. Cabe destacar que 6 de
las 10 mas diversificadas son capitales de estados. De
las 25 ciudades menos diversificadas, 20 pertenecen
a las regiones norte y nordeste del Brasil. Las cinco

CUADRO 2
Brasil: ciudades mas y menos especializadas, 2007
Puesto Ciudad Sector Indice de e.specializacio’n
relativa (IER)
1 Poa (sp) Productos textiles 458,70
2 Santa Cruz do Sul (RS) Productos del tabaco 168,65
3 Venancio Aires (RS) Productos del tabaco 94,36
4 Angra dos Reis (RT) Otros equipos de transporte 72,30
5 Lagarto (SE) Productos del tabaco 71,48
6 Ilhéus (BA) Maiquinas para oficinas y equipos de informdtica 67,15
7 Vitéria de Santo Antao (PE) Carbon, refinacion de petrdleo, elaboracion de combustibles 47,52
8 Piedade (sp) Maiquinas para oficinas y equipos de informdtica 43,27
9 Niterdi (rJ) Otros equipos de transporte 40,81
10 Patos (PB) Productos del tabaco 37,31
521 Catanduva (sp) Miquinas y equipos 2,35
522 Guarulhos (sp) Articulos de caucho y plastico 2,31
523 Viamao (RS) Productos alimenticios y bebidas 2,27
524 Rondondpolis (MT) Productos alimenticios y bebidas 2,18
525 Mossord (RN) Productos alimenticios y bebidas 1,96

Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos de la Relaciéon Anual de Informaciones Sociales del Ministerio del Trabajo y Empleo
(RAIS/MTE), 2007.

sp: Sdo Paulo. rs: Rio Grande do Sul. rRy: Rio de Janeiro. Si: Sergipe. BA: Bahia. PE: Pernambuco. pB: Paraiba. MT: Mato Grosso. RN: Rio Grande
do Norte.
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menos diversificadas se detallan en el cuadro 3. Solo
una ciudad, Angra dos Reis, que se encuentra entre
las mads especializadas, es también una de las menos
diversificadas. Las ciudades mas diversificadas (Belo
Horizonte, Cuiabd, Recife, Salvador y Rio de Janeiro)
no presentan indices de especializacion altos en ninguno
de los sectores considerados.

Una de las caracteristicas de la diversificacién des-
tacada en la literatura es su relacion con el tamafio de las
ciudades (Duranton y Puga, 2000): las ciudades mas grandes
tienden a ser mds diversificadas. En el gréfico 1 se presenta
la relacion entre el tamaiio de la ciudad, medido sobre la
base del empleo total, y el indice de diversificacion relativa
(IDR) ya descrito. Se demuestra que, como se establece en
la literatura, la variedad o heterogeneidad industrial racio-
naliza la existencia de dreas urbanas de mayor tamafo, que
pueden obtener mds ventajas de las economias de escala
e indivisibilidades en la produccién.

Si bien existe una correlacién positiva entre el tamafio
delaciudady el IDR, esta relacion no es relativamente muy
marcada (0,58). Esto puede obedecer a que la mayoria
de las ciudades tienen un gran componente de empleo
en actividades cuyo producto no es comercializable.
Otro factor que influye en el resultado es la existencia

Grifico 1

CUADRO 3
Brasil: ciudades mas y menos
diversificadas, 2007
Puesto Ciudad Indice de (.iiversiﬁcacic’)n
relativa (IDR)
1 Belo Horizonte (MG) 2,31
2 Feira de Santana (BA) 2,25
3 Londrina (PRr) 2,16
4 Cuiaba (MT) 2,14
5 Recife (PE) 2,10
6 Salvador (BA) 2,01
7 Cascavel (PR) 1,99
8 Rio de Janeiro (R7) 1,98
9 Campo Grande (Ms) 1,89
10 Ribeirao Preto (sp) 1,84
521  Santa Cruz do Capibaribe (PE) 0,61
522 Russas (CE) 0,60
523  Paragominas (PA) 0,58
524  Ipird (BA) 0,55
525  Angra dos Reis (RrJY) 0,55

Fuente: elaboracién propia sobre la base de datos de la Relacién
Anual de Informaciones Sociales del Ministerio del Trabajo y Empleo
(RAIS/MTE), 2007.

MG: Minas Gerais. BA: Bahia. Pr: Parand. MT: Mato Grosso. PE: Per-
nambuco.

RJ: Rio de Janeiro. Ms: Mato Grosso do Sul. sp: Sdo Paulo. cg: Ceara.
PA: Para.

Brasil (ciudades seleccionadas): relacion entre tamaio y diversidad, 2007
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(RAIS/MTE), 2007.
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de grandes ciudades bastante especializadas en relacién
con su tamailo, entre ellas Manaus (especializada en
la fabricacién de material electrénico y de aparatos
y equipos de computacién), y de ciudades pequeias
altamente diversificadas (Itajai, Sdo José y Palhoga en
Santa Catarina). Este resultado es coherente con otras

v

pruebas empiricas que muestran la manera en que las
ciudades en el vértice de la jerarquia de tamafio se
caracterizan por una estructura industrial diversifica-
da, mientras que las demds son mds especializadas a
medida que el tamafio disminuye (Abdel-Rahman y
Anas, 2004).

Agrupacion de los municipios brasilehos segun

tamano, especializacion y diversificacion

Mediante un anélisis multivariante que tiene en cuenta
la similitud de las respuestas, se procura determinar
algunas caracteristicas especificas de los componentes
homogéneos dentro de la poblacién de municipios
heterogéneos y establecer grupos a partir de datos
multivariados, como los indices de especializacion,
diversificacion y tamafio de la ciudad, medidos segun
el empleo total en la ciudad.

El andlisis multivariante comprende dos pasos:
i) seleccionar el algoritmo para agrupar los datos; y
ii) seleccionar un criterio para elegir el nimero éptimo
de grupos. Con respecto al primero, el método de k-
medias, que consiste en un algoritmo de agrupacién
propuesto por MacQueen en 1967, es el mas conocido
y aplicado. Este algoritmo requiere que los datos estén
compuestos por variables numéricas, pues una parte del
proceso se basa en el célculo de las medias. El método
de k-medias es una técnica no jerdrquica para agrupar
elementos por medio de un proceso mds flexible, en
el sentido de que un item asignado inicialmente a un
grupo puede ser reasignado diversas veces en el curso
del proceso de agrupacién. En términos precisos el al-
goritmo k-medias consiste en —dado un conjunto de n
puntos en el espacio real d-dimensional R? y un niimero
entero k— definir los k conjuntos de puntos en R¢ que
minimicen la distancia media cuadrada de cada punto
al centroide del conjunto mas préximo.

Este procedimiento consiste en asignar cada obser-
vacion al grupo cuyo centroide presenta mayor similitud
con el vector de valores observados. De manera simpli-
ficada, el procedimiento consta de tres pasos: i) dividir
los elementos en k conglomerados iniciales; ii) asignar
cada elemento al conglomerado cuyo centroide esté mas
proximo y recalcular el centroide del conglomerado que

recibi6 el elemento y de la aglomeracidn que lo perdio,
y iii) repetir el segundo paso hasta que ningin nuevo
arreglo de los elementos sea posible.

En los procedimientos no jerdrquicos es necesario
especificar el nlimero inicial de grupos y elegir, sobre
la base de un criterio apropiado, el nimero ptimo de
grupos. El criterio utilizado es el indice de Calinski y
Harabasz (1974). En este procedimiento se supone como
dada la cantidad de grupos k. A partir de ese nimero de
grupos k, la base de datos se divide entre ese nimero y
se realiza, aleatoriamente, una distribucién equitativa
de los puntos en cada grupo formado. Después de esta
divisién en k grupos, se verifica a qué grupo pertenece
cada punto a partir de la distancia entre el punto y el centro
de cada grupo. El grupo que presenta la menor distancia
recibe ese punto. Cuando un punto cambia de grupo se
realiza un nuevo cdlculo de su centro. Para formar los
grupos, en el algoritmo se agrupan elementos de acuer-
do con su proximidad, sobre la base de dos premisas:
obtener la mdxima semejanza entre los elementos del
mismo conglomerado y la maxima desemejanza entre
conglomerados diferentes. Para seleccionar el nimero
mds adecuado de aglomeraciones dentro de la técnica de
k-medias a partir de la matriz de datos de los atributos
de un objeto, los autores proponen el siguiente indice,
llamado indice cH:

B*(n—k
_B*(n-k) (5)
W*(k—1)
donde 7 es el nimero de puntos y k es el nimero de

grupos. Las matrices B 'y W se obtienen mediante las
siguientes férmulas:
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K 1 0

WZE{EI(XU_XZ‘) El valor de W es la su-

i=1 j=

matoria de los cuadrados de las distancias de los
puntos al centro del grupo al que pertenecen, donde
X j €8 el j-ésimo punto del grupo i, }?i es el centro
del grupo (media de los puntos al centro del grupo),
y n; es la cantidad de puntos que estén en el grupo i.

K n _\2
TzZZ(Xij_X ) T es la sumatoria de los
i=1 j=1
cuadrados de las diferencias de cada punto de toda la
base de datos y el centro de toda la base, representado
por X.

k
B=T- Wz n; ()?,- - ??)2 El valor de B puede ob-
i=1

tenerse por la diferencia entre 7'y W, que es la sumatoria
de los productos entre el nimero de puntos de toda la
base y los cuadrados de las diferencias entre el centro
de toda la base y el centro de cada grupo.

El modelo de seleccion heuristica de Calinski y
Harabasz consiste en efectuar dos pasos: i) determinar
el valor del indice cH de todas las soluciones de grupos
entre las que se desea elegir; y ii) seleccionar la solucién
con mayor indice CH.

Al considerar las tres variables sefialadas, la
aplicacién del criterio de Calinski y Harabasz permitid
establecer un nimero 6ptimo de dos grupos (véase el
cuadro 4). Con estas dos aglomeraciones, la seudo-F de
este criterio tiene un valor maximo de 407,66.

En el cuadro 5 se describen las caracteristicas de las
aglomeraciones obtenidas. La aglomeracién 1 es la de
mayor peso, pues comprende 355 de los 524 municipios
de la muestra. Los 169 municipios restantes correspon-
den a la aglomeracidén 2. La aglomeracién 1 presenta el
mayor IER y el menor IDR, y su tamafio con respecto al
empleo total en la ciudad es 10 veces menor que el de
la aglomeracién 2. No obstante, las caracteristicas de
la aglomeracion 2 denotan que incluso cuando existen

CUADRO 5

CUADRO 4
Criterio Calinski-Harabasz para determinar
el nimero 6ptimo de grupos

Numero de grupos Seudo-F Calinski-Harabasz

2 407,66
3 369,39
4 363,39
5 332,32

Fuente: elaboracion propia sobre la base de los resultados del andlisis
multivariante con el método de k-medias.

s6lidas pruebas de la existencia de una relacién marcada
y positiva entre diversificacion, especializacién y tamafio
de la ciudad, esto no es asi debido a la heterogeneidad
de las ciudades en el Brasil, al coexistir en esta aglo-
meracion los grandes centros urbanos del estado de Sdo
Paulo y todas las capitales de los estados, pero también
ciudades mds pequefias cuyo patrén de industrializacién
es similar al de estas ciudades, entre ellas Sim&es Filho
(Bahia), Araras (Sao Paulo), Colombo (Parana), Pouso
Alegre (Minas Gerais), Varzea Grande (Mato Grosso),
y otras ciudades que si bien tienen un tamafio relativa-
mente grande, presentan un bajo nivel de diversificacién
y un alto grado de especializacién, como por ejemplo
Chapec6 (Santa Catarina).

De este modo, es posible concluir que el andlisis
multivariante confirma la existencia de heterogeneidad
y que esta no se explica solo por el tamafio de la ciudad
—medido por el empleo total—, sino también por las
caracteristicas de la industria de la ciudad considerada.
De esta forma, se vuelve necesaria la utilizacién de una
metodologia adecuada que capte la riqueza de los datos
heterogéneos. En la seccién siguiente se procede a definir
y estimar una regresion para muestras finitas y otra que
tiene en cuenta los cuantiles dentro de la distribucién,
que explicitan la heterogeneidad identificada por el
andlisis multivariante.

Caracteristicas de las aglomeraciones

Aglomeracion Frecuencia Peso  Indice de diversificacion relativa 1Ipr)  Indice de especializacion relativa (IER) Tamaiio
1 355 67,75 0,95 7,57 13182
2 169 32,25 1,26 5,81 149 266

Fuente: elaboracidn propia sobre la base de los resultados del andlisis multivariante con el método de k-medias.
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VI

Regresion para muestras finitas

En esta seccién se aborda el problema de estimar un
modelo de regresién en conformidad con la hipétesis
de que los datos se generan a partir de una funcién de
densidad de muestras finitas, caracterizada por valores de
parametros diferentes para cada componente (0 grupo)
dentro de la distribucién. Debido a que la estimacion
sobre la base de la hipdtesis de densidad de probabi-
lidad simple puede producir pardmetros sesgados, es
preferible modelar la distribucién estadistica a partir
de una mezcla de otras distribuciones, controlando asi
la heterogeneidad en la muestra.

En el andlisis multivariante se demostr6 que existe
heterogeneidad entre los municipios y que esta requiere
un tratamiento particular de los datos. Para reforzar esa
justificacién se utiliza el criterio de informacién bayesiano,
que permite establecer el mejor modelo para ajustar los
datos comparando entre un modelo de minimos cuadra-
dos ordinarios (un componente) y distintos modelos de
muestras finitas (dos y tres componentes)>.

Mediante los andlisis estadisticos tradicionales no
se logra explicar la heterogeneidad no observada; en este
caso, las diferencias individuales en cuanto a la respuesta
respecto del salario medio de los municipios en relacién
con el tipo de industrializacién que estos presentan. El
modelo de muestras finitas permite estimar el efecto de
la especializacién y diversificacién en el salario medio,
teniendo en cuenta grupos de municipios que responden
en forma diferente a la media.

(Como reaccionan los municipios al tipo de espe-
cializacién y diversificacién que presentan? ;Lo hacen
de un solo modo o en forma diferente? ;Cémo se puede
estudiar su comportamiento en este dltimo caso? ;Es
posible clasificar a los municipios en grupos dentro de
los cuales se podrian hacer inferencias sobre el com-
portamiento comun? Estas preguntas evidencian que el
argumento sobre la heterogeneidad entre los municipios
es de fundamental importancia para entender los efectos
del tipo de industrializacién (especializada/diversificada)
en el nivel de salario medio.

El método mds comuin para controlar la heteroge-
neidad en un panel de datos consiste en incluir variables

5 En caso de rechazo del modelo de tres componentes, no es necesario
analizar modelos de mayor cantidad de grupos.

ficticias para controlar las diferencias entre los salarios
medios, pero este control no se basa en diferencias de
los efectos marginales de los regresores. Otra alternativa
radica en encontrar grupos de observaciones para los cuales
el proceso sea similar, pero este proceso requiere que se
elijan a priori niveles de salario medio, e incluso de ese
modo municipios con diferentes procesos de integracion
a la industria pueden convivir en el mismo grupo.

En contraste con estos enfoques, se propone una
metodologia basada en los datos para estimar multiples
procesos de crecimiento del salario medio. En los mo-
delos estimados los municipios se seleccionan a partir
de semejanzas en sus distribuciones condicionales al
proceso de crecimiento del salario medio.

Las aplicaciones del modelo de muestras finitas en
econometria incluyen, entre otros, los trabajos seminales
de Heckman y Singer (1984) (referente al mercado de
trabajo); Deb y Trivedi (1997); y Bago D’Uva (2006)
(respecto de la economia de la salud); Alfo, Trovato y
Waldman (2008); Deb y otros (2009).

En el contexto del debate desarrollado, la utili-
zaci6n del modelo de distribucién de muestras finitas
normales es un instrumento que permite, sobre la base
de los datos de las variables de especializacién y diver-
sificacion industrial, determinar diferentes intensidades
de respuesta de la variable endégena (ingreso medio del
trabajador) sin tener que separar los grupos en forma
arbitraria (por ejemplo, municipios grandes, medianos
y pequefios).

La estrategia de estimacién supone la evaluacién
del niimero de grupos que admiten los datos®. De ese
modo, se verifica si los datos se ajustan mejor a una

6 Para confirmar la heterogeneidad de las relaciones entre economifas
de aglomeracion y productividad se estimé también un modelo de
regresion cuantilica. Dentro de esta técnica, ademds de no requerir
del supuesto basico de minimos cuadrados de errores homocedasticos
(o gaussianos), la informacién es mayor, pues permite estimar la
distribucion condicional de la variable dependiente por medio de los
cuantiles de la distribucién. Se puede obtener una regresion para cada
cuantil de interés en contrapartida a minimos cuadrados ordinarios
(Mco0), que brinda solo la media de la distribucién. Los resultados de
la regresién confirman la heterogeneidad de los datos. Se presentan
solo los resultados de la regresién de muestras finitas, porque se
considera que este método trata mejor la heterogeneidad entre los
grupos, caracterizada por la falta de linealidad y no por un proceso
continuo de alteracion entre las variables de interés.
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regresion de un componente (minimos cuadrados ordi-
narios) o si es recomendable aplicar una regresion para
muestras finitas, es decir, si el grado de heterogeneidad
de los datos justifica una metodologia diferenciada, que
tenga en cuenta distintos grupos. De ser asi, se debera
también determinar cudntos grupos admiten los datos
dentro de la regresién de muestras finitas. Es necesario
utilizar un criterio en que se seleccione el nimero de
grupos adecuado a los datos, el criterio de informacién de
Schwartz (BIC), que se obtiene de la siguiente manera:

BIC =—2log(L)+ K log(N) (©6)

donde L, Ky N son los logaritmos de la probabilidad
maximizada, el nimero de pardmetros y las observa-
ciones, respectivamente. El modelo elegido es aquel
con el menor valor del BIC, considerando también que
en algunos casos los componentes adicionales pueden
mostrar simplemente valores atipicos en los datos.

El modelo de regresion de muestras finitas se define
a partir de una familia de funciones de densidades pa-
ramétricas, como se explica a continuacién (Khalili y
Chen, 2007). Formalmente, Y es la variable-respuesta
deinterésy x=(x, ,xz,...,xp)T el vector de covariables
que afectan Yy Q= {f(y; 6,0);(0,0) e O (O,oo)} es
una familia de funciones de densidad paramétricas de
Y en relacién con una muestra finita, donde @ c R y ¢
es el parametro de dispersiéon. Podemos decir, entonces,
que (x,Y) sigue un modelo de regresién de muestras
finitas de orden K si la funcién de densidad condicional
de Y dada x tiene la siguiente forma:

K
fix, W)= 7, f(3:0,(x).4,) (7
k=1

con 0,(x)=h(x"B,) k=1,2,..,K y para
\PZ(ﬁl, ﬂz, .., ) con ﬁk :(ﬁkp ﬁkz’ ) ﬁkp)r,

0=(9,, ¢y, ... $,)°, T=(7,, 7,, ..., T;_,) de modo
quer, >0 es Zszlnk =1

La funcién densidad puede tomar diferentes formas
paramétricas, entre ellas de los binomios normal y
de Poisson, identificables bajo ciertas condiciones
(Titterington, Smith, Markov, 1985). En este caso se
utilizé la funcién normal.

El modelo de regresion para muestras finitas que ha
de estimarse puede escribirse de la siguiente manera:

Vie = O+ Pyiery + Byyidry + 8)
By disty + By tamy + Bseduy +uy

donde y,, es el ingreso medio del trabajador del muni-
cipio i en el componente k; o, es el intercepto para el
componente k, ier;, es el logaritmo del indice de espe-
cializacion relativa para el municipio i en el componente
k, idr,, es el logaritmo del indice de diversificacion
relativa para el municipio i en el componente &, dist;, es
el logaritmo de la distancia de la ciudad de la capital del
estado, tam P el tamafio de la ciudad, utilizando como
valor sustitutivo el logaritmo de la densidad poblacio-
nal, edu,, es la cantidad de trabajadores con ensefianza
basica, media y superior como porcentaje del total de
trabajadores de la ciudad, uy es el término de error cuya
variancia O'i se supone normal y homocedéstica dentro
de los componentes, pero posiblemente heterocedastica
entre componentes.

En el cuadro 6 se presenta el criterio de calidad
de ajuste (BIC) para los modelos: i) de un componente,
que corresponde a una estimacién de minimos cuadra-
dos ordinarios (Mco) considerando errores robustos,
ii) de dos componentes Y, iii) de tres componentes (que
corresponden a estimaciones mediante un modelo de
muestras finitas (MMF)). Debe recordarse que cuanto
menor sea el valor del BIC, mejor se ajustardn los datos
al modelo probado.

Como se puede observar a partir de los resultados
del cuadro 6, el criterio de informacion BIC determina la
eleccién de dos componentes. Otro criterio que confirma
este resultado es que el tercer componente representa
solo el 1% de los municipios, que ademds de ser poco
representativo no conlleva ninguna diferencia en los
coeficientes estimados. Este resultado concuerda también
con el nimero de grupos estimados en el analisis multi-
variante mediante el criterio de Calinski y Harabasz.

Los resultados revelan que la heterogeneidad de
los municipios supone una bimodalidad cuando se con-
sideran estas variables para realizar la regresion. Esta
bimodalidad se encuentra también en otros estudios. Por

CUADRO 6
Criterios de informacion de Schwartz (Bic)
para regresion de distintos nimeros
de componentes
Modelo BIC
Minimos cuadrados ordinarios - un componente 755,70
Modelo de muestras finitas - dos componentes 606,13
Modelo de muestras finitas - tres componentes 622,99

Fuente: elaboracién propia sobre la base de datos de la Relacién
Anual de Informaciones Sociales del Ministerio del Trabajo y Empleo
(RAIS/MET), 1997 y 2007, y de la Ipeadata del Instituto de Investigacion
Econémica Aplicada (IPEA).
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ejemplo, Laurini, Andrade y Pereira (2003) constatan la
existencia de dos grupos de ingresos entre los municipios
del Brasil en el periodo 1970-1996: un grupo de bajos
ingresos, constituido por los municipios de las regiones
norte y nordeste, y otro de altos ingresos, formado por los
municipios de las regiones centro-este, sur y sudeste. El
trabajo de Chein, Lemos y Assun¢do (2007) representa
un avance en el estudio del desarrollo desigual dentro de
regiones consideradas homogéneas. Los autores constru-
yen vectores de atributos a partir del andlisis factorial de
diferentes unidades territoriales. Los resultados confirman
la alta concentracién de zonas excluidas en el norte y
el nordeste y la existencia de zonas que presentan otra
dindmica dentro del mismo espacio. De la misma forma,
los espacios de las macrorregiones mds desarrolladas
tampoco son homogéneos, pues dentro de ellas se ob-
servan regiones de menor desarrollo. La metodologia de
muestras finitas permite observar que incluso dentro de
las regiones norte y nordeste existen algunos municipios
que presentan caracteristicas diferenciadas, y que otras

CUADRO 7

ciudades pertenecientes a regiones de altos ingresos se
insertan en el grupo de menor productividad, como se
analiza a continuacién.

Los resultados que figuran en el cuadro 7 correspon-
den a la regresion que tiene como variable dependiente
el salario real medio por trabajador de cada municipio.
Las economias de diversificacién y especializacion
resultan positivas en todos los casos.

Dentro del grupo de menor salario real medio por
trabajador (grupo 1) prevalecen las ciudades de las
regiones norte y nordeste, mientras que Minas Gerais
es el estado con mds ciudades en este grupo entre los
estados de las regiones sur y sudeste.

El grupo 2 corresponde al mayor salario real por
trabajador (1.300 reales, considerando el valor del sala-
rio minimo de 2007). El coeficiente de especializacién
relativa de este grupo es mayor que el coeficiente de
diversificacion y se observa un coeficiente de educa-
cién positivo y significativo. En el caso del grupo 1,
las economias de diversificacidn resultan mayores y

Brasil: estimacion de regresién con muestras finitas
para dos grupos de municipios, 1997 y 2007

Variable dependiente: ingresos medios reales del trabajador (y) MCO Grupo 1 Grupo 2
Intercepto 3,54932 4,49642 3,26512
(0,0641) (0,0964) (0,0959)
ndice de especializacion relativa (IER) 0,03862 0,0371 0,06462
(0,0167) (0,0257) (0,0264)
Indice de diversificacién relativa (IDR) 0,23032 0,47302 0,0073
(0,0483) (0,0602) (0,0047)
Distancia de la capital -0,0420? -0,05102 —0,04942
(0,0061) (0,0094) (0,0108)
Educacién 1,87242 0,1145 2,45742
(0,0651) (0,1094) (0,0838)
Tamaiio de la ciudad 0,02032 0,0135° 0,0184¢
(0,0057) (0,0075) (0,0084)
Proporcién de la muestra (en porcentajes) 100,00 46,94 53,05
R? 0,5872
Media de y (en reales) 1 150,40 991,80 1 295,80
Numero de observaciones 1039 1039

Fu