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La renovada
contemporaneidad
de Raul Prebisch

Rubens Ricupero

articulo comienza con una breve evocacion de los rasgos prin-
cipales de la herencia de Raul Prebisch, no solo desde el punto de vista
estrictamente intelectual, sino también como modelo de humanista. En
seguida trata de la coyuntura por la que atraviesa el mundo actual, ha-
ciendo hincapié en el comercio; destaca el retorno del espiritu de eco-
nomia de guerra y la inestabilidad en el mercado del petréleo, factores
que conspiran contra la mayor inversion necesaria para que la economia
mundial crezca satisfactoriamente, y sefiala que, pese a ello, en la co-
yuntura actual hay una recuperacion del crecimiento y una revitalizacion
del comercio. Por ultimo, analiza los cambios estructurales en el sistema
comercial que ya han ocurrido o estan en curso y, en particular, en qué
medida esos cambios se parecen a los que Prebisch esperaba, o se

han alejado de esas expectativas.
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Introduccion

En este articulo, deseo ante todo evocar los que son,
en mi opinién, los rasgos principales de la herenciade
Rall Prebisch, no tanto desde el punto de vista estric-
tamente intelectual sino como modelo de humanismo.
En segundo lugar, quiero referirme alo que podriamos
[lamar €l aqui y el ahora, la coyuntura, 1o que ocurre
en el mundo actual, con énfasis en el comercio, mi &rea
principal de experiencia. Por circunstancias de la vida
diplomética, €l vinculo que he tenido con €l comercio
ha sido quizas mi rasgo distintivo por excelencia, € que
me ha diferenciado de mis cuatro antecesores en la
uNcTAD. Ellos no tuvieron una experiencia directa en el
Acuerdo General de Aranceles Aduanerosy Comercio
(caTT), como la tuve yo en los puestos de direccion y

de negociador que ocupé, experiencia que quizas me
ha ayudado a desarrollar una vision diferente que solo
puede nacer de la realidad negociadora de los acuer-
dos de comercio.

En tercer lugar, pasaré revista a los cambios
estructurales en el sistema comercia que ya han ocu-
rrido o que estan en marcha, y examinaré particular-
mente en qué medida esos cambios se parecen a los
que Prebisch deseaba, 0 se han algjado de sus expec-
tativas. Por Ultimo, expresaré una breve conclusion
sobre la situacion de América Latina, que es mi tierra
y donde espero vivir dentro de muy poco tiempoy se-
guir colaborando con la ceraL desde una posicion més
cercana

La herencia intelectual y humanista

de Prebisch

“... s mirdramos hoy los momentos que estamos atravesando no
podriamos ser optimistas. Yo creo que hay que seguir en la lucha,

que no solamente concierne al ambito internacional sino a nuestros
propios paises. No se trata solamente de un nuevo orden econémico
internacional, sino de un nuevo orden econémico socia y ético interno.
Esos son los grandes problemas que tenemos que resolver en la

Estas palabras de Rall Prebisch cerraron la pri-
mera de la serie de conferencias instituidas por la
UNCTAD en su honor y fueron pronunciadas en Ginebra
el 6 dejulio de 1982. Ellas ponen de manifiesto o que,
ami juicio, eslo mésimportante de todo cuanto é nos
ha degjado: su compromiso ético y mora con la pro-
mocion social de los latinoamericanos.

[ Este articul o recoge una conferencia magistral dictada por el autor
en la Comisién Econdmica para Ameérica Latinay el Caribe (San-
tiago de Chile, 27 de agosto de 2004), en el marco de la Cuarta
Cétedra Radl Prebisch.

América Latina, tras duros sacrificios’ (Prebisch,1983).

Yo utilicé otra frase de la misma conferencia para
inaugurar mi intervencién en las conmemoraciones del
centenario del nacimiento de Prebisch, organizadas por
la cepaL en Santiago de Chile. Esa intervencion la de-
nominé “Laglobalizacion de Ralll Prebisch”, explican-
do que daba al término globalizacion un doble signifi-
cado. “Primero, dicho término explica el sentido del
itinerario personal de Prebisch hacia una creciente uni-
versalizacion: desde la Argentina natal hacia América
Latinay desde ésta a conjunto del sistema de la eco-
nomiamundial en launcTab. Segundo, sugiere que una
de las mejores maneras de recordar a este gran latino-
americano es intentar imaginar como seria la
globalizacion s ella fuera disefiada por €, en vez de
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aquella globalizacion real con las caracteristicas que
generan y provocan un movimiento popular de contes-
tacion...” (Ricupero, 2001).

Deseo referirme aqui, no ala evolucién que lle-
v0 al pensamiento de Prebisch a abarcar un espacio
cada vez mas amplio, hasta confundirse con la totali-
dad del sistema econdmico planetario, sino a la per-
manencia de ese pensamiento en €l tiempo, a su cons-
tante actualizacion, a lo que se podria llamar su reno-
vada contemporaneidad. No quiere eso decir que € no
se haya equivocado, que sus ideas fuesen intemporales,
ni que se deba olvidar lo que é mismo dijo en su con-
tribucion a Pioneros del desarrollo: que su “pensa-
miento sobre el desarrollo ha atravesado por etapas
sucesivas bajo lainfluencia de unarealidad cambiante
y del ensanchamiento de mi experiencia propia’
(Prebisch, 1984).

Lejos de dejarse inmovilizar por ideologias o
ideas inmutables, “lo que es notable”, comenta Jagdish
N. Bhagwati, es“como &l hasido capaz de interaccionar
con su ambiente econdmico y politico y, de esa forma,
elevar su estatura de economista’ (Bhagwati, 1984).

La actualidad de un pensamiento no se mide por
el balance contable de aciertos y errores, sino por la
relevancia perenne de sus temas'y preocupaciones, tal
vez de sus preguntas ain mas que de sus respuestas.
Asi, todos los temas principales de la obra futura de
Prebisch y del debate de hoy estan ya presentes en El
desarrollo econémico de la América Latina y algunos
de sus principales problemas (Prebisch, 1949): e dua-
lismo centro-periferia; su “espléndida terminologia’,
como dice Bhagwati; la importancia central del pro-
greso técnico, € nexo entre comercio exterior y desa
rrollo, lainversion extranjera, la sustitucion de impor-
taciones, lainterdependencia, los precios de las mate-
rias primas.

Otro elemento basico de la influencia del gjem-
plo de Prebisch aparece también en ese lgjano estudio:
€l énfasis que é pone en partir de la propia reaidad
para crear una reflexion adaptada a las circunstancias
de espacio y tiempo. Como él escribe entonces: “No
hay que confundir el conocimiento reflexivo delo ge-
no con una sujecion mental a las ideas ajenas, de la
gue muy lentamente estamos aprendiendo a liberarnos”
(Prebisch, 1949). Treintay tres afios mas tarde, en la
conferencia Prebisch de la unctap de 1982, él retor-
naria a ese enfoque: “En aquellos afios de la gran de-
presion comenzd en la América Latina un fendmeno
de emancipacion intelectual que consistia en contem-
plar con sentido critico lasteorias de los centros. Y ello
sin una actitud de arroganciaintel ectual —esas teorias

tienen gran va or— sino dandose cuenta que habria que
estudiarlas con sentido critico. (...) es ese examen cri-
tico que nos llevd a esforzarnos por buscar nuestras
propias vias del desarrollo —vias no imitativas— a
tratar de comprender esta realidad y responder a las
exigencias econdmicas, socialesy morales del desarro-
Ilo —vias de la equidad” (Prebisch, 1983).

Laactitud de tratar consistentemente de juzgar las
teorias alaluz de sus resultados précticos, de hacer esa
prueba de viabilidad, nunca lo abandonard. Sus refe-
rencias alo que esta pasando en el mundo, en los cen-
tros, en los Estados Unidos y, con més frecuencia, en
América Latina, hacen de é un pensador siempre dis-
puesto y abierto al cambio, alo nuevo, alaautocritica
Contemporaneo de Ortega y Gasset, encarné como
pocos la circunstancia latinoamericana, su circunstan-
cia persona y nacional.

En ese sentido, es curioso como en €l ensayo
sobre sus “cinco etapas’ (Prebisch, 1984) él no se
adentra en su experiencia de “globalizacion” personal
—que corresponde a cuarto estadio, € de la uncTAD—,
lo que no escapa a dos comentaristas del texto, Albert
Fishlow y Jagdish N. Bhagwati. No debe verse en ello
lamanifestacion de una frustracion o sensacion de fra-
caso mas acentuada con respecto a esa etapa de su iti-
nerario intelectual, pues sus textos finales sobre la
América Latina de las dictaduras militares y de lacri-
sis de la deuda en |la “década perdida’ de 1980, no
estén méas henchidos de esperanza. La explicacion sen-
cilla, creo, es que €l tenia que retornar cada vez a la
circunstancia latinoamericana a fin de alimentar su
comprension del mundo a partir de una realidad que
eslasuya. Su raigambre latinoamericana es tan fuerte
gue se convierte en un habito, quizas, inconsciente.
Hasta el punto de que en un texto destinado en princi-
pio a un auditorio internaciona y, en lo que atafie a
los paises en desarrollo, a conjunto de la periferia
como un todo, él termina sus palabras pasando de lo
general —el ambito internacional— a lo particular:
“Esos son los grandes problemas que tenemos que
resolver en la América Latina tras duros sacrificios’
(Prebisch, 1983), como si los problemas no fueran los
MiSMOS en otros continentes.

En el mismo texto, él lamentaba que “cuando
vinieron esos grandes afios de prosperidad y nos deja-
mos deslumbrar por los centros, ese esfuerzo de bis-
gueda de nuestros propios caminos quedd interrumpi-
do” (Prebisch,1983). En una sorprendente anticipacion
de algunas tendencias actuales, € criticaba que “las
iniciativas de comercio reciproco entre los paises de
la region se debilitaron considerablemente, porque

LA RENOVADA CONTEMPORANEIDAD DE RAUL PREBISCH « RUBENS RICUPERO
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crefamos que ya se abria una nueva era para € mun-
do, en la cual las exportaciones de manufacturas alos
centros iban a resolver los grandes problemas de es-
trangulamiento exterior... Nos dejamos seducir, lo que
es natural, por las consecuencias de la prosperidad de
los centros. El péndulo fue a otro lado, nada de sus-
titucion, nada de esfuerzos de comercio reciproco, todo
nuestro porvenir estaba en el crecimiento hacia afue-
ra, en la explotacion de los mercados de los centros”
(Prebisch, 1983).

Palabras como esas describen incluso mejor [o que
ocurre hoy en dia que lo que sucedia en 1982, que
marcaria, meses después de la reunion de la uncTAD,
en julio de ese afio, el comienzo de la larga crisis de
la deuda externa de la region, con el colapso mexica-
no de octubre y la década o década y media perdidas.
No seria dificil encontrar otros €jemplos de |a extraor-
dinaria lucidez de la vision casi profética de Prebisch,
la capacidad de prever numerosos fendmenos que son
ahora més claramente decisivos que en la época en que
él los describid.

Ahorabien, en lugar de hacer un balance exhaus-
tivo, destacaré dos aspectos fundamentales y perma-
nentes del legado intelectual de Prebisch. El primero
es lo que se puede llamar su actitud frente a mundo:
la blsqueda de un camino latinoamericano propio,
basado en nuestra realidad, como uno de los criterios
principales para evaluar y adaptar criticamente las teo-
rias y terapias importadas.

El segundo es lo que esta en la raiz de la critica
gue emprende en contra de los excesos del cambio
radical de orientacion de los gobiernos de laregion en
la década de 1980, y que él resume de la siguiente
manera: “... mirando hacia afuera, hemos abandonado
lo que, ami juicio, era una politica que con todos sus
defectosy fallas considerables —que las tuvo— debie-
ra haberse seguido, aprovechando la experiencia adqui-
rida para irla depurando” (Prebisch, 1983). La razén
de su rechazo alo que Ilama “teorias convencionales’
es que ellas hacian caso omiso de la estructura social
y sus continuas mutaciones. Ademéas de las insuficien-
cias que identifica en la capacidad de explicacion de
las teorias convencionales, incluso en lo que respecta
al sistema econdmico de los centros, lo que le parece
mas grave es que, aplicadas a América Latina, esas
formulas obligarian a dgjar “a margen la gran masa
de la poblacion ala cua no habiallegado sino en for-
ma incipiente la industrializacion” (Prebisch, 1983).

El mecanismo de la marginalizacién comienza
con laimitacion frenética de las formas avanzadas de
consumo de los centros por os grupos sociales supe-

riores de la periferia latinoamericana. Gracias a las
grandes disparidades en la distribucién del ingreso
€s0s grupos tuvieron la posibilidad de asimilar rapida
mente |as formas de consumo de los centros. Eso ocu-
rre “en detrimento de la acumulacion de capital
reproductivo, que eslo Unico que puede resolver nues-
tros problemas de exclusion social, es decir, € hecho
de que grandes masas de la poblacion quedan rezaga
das en € fondo del sistema, con bajos ingresos, con
muy baja productividad y muchos de sus miembros
desocupados, porgue no se ha acumulado suficiente
capital reproductivo que haga crecer el empleo y la
productividad de las masas’ (Prebisch, 1983).

Esa descripcion de larealidad latinoamericana fue
esbozada hace exactamente 22 afios, el espacio de una
generacion histérica. A todos nos gustaria poder decir
que ellano es mas que eso, algo pasado, superado, que
pertenece en definitiva a una historia en vias de ser
olvidada. ¢Ser& posible sustentar tal posicion cuando
leemos el Balance preliminar de las economias de
América Latinay €l Caribe 2003 (ceraL, 2003) publi-
cado en diciembre del afio pasado? Ese balance con-
tiene la siguiente frase, lamentando que, no obstante
su crecimiento de 2003, €l piB per capita de laregion
se haya mantenido estancado, un 1,5% por debajo del
nivel de 1997: “Los seis afios de crecimiento negativo
por habitante provocaron dafios sociales que tardaran
en revertirse. En 2003 hay 20 millones més de latinoa
mericanos pobres que en 1997. La tasa de desempleo
ha crecido dos puntos en este periodo, ascendiendo a
10,7%" (ceraL, 2003). En otro sitio, la publicacién
citada nos informa que la pobreza afectaba, en aquel
momento, al 44% de la poblacién.

Estoy consciente, como es obvio, de que esas
cifras preocupantes son el resultado de una coyuntura
particularmente adversa que reflgja, entre otros facto-
res, el colapso financiero argentino de 2001 y las con-
secuencias econdmico-sociales de los problemas poli-
ticos en Venezuela 'y otros paises. No ignoro que se
trata de un promedio y que hay excepciones
esperanzadoras de paises que han logrado reducir
significativamente la pobreza y que crecen gracias a
solidas politicas macroeconémicas, como es, entre
otros, €l caso de Chile, que todos admiramos. Tampo-
co desconozco que las perspectivas més halagadoras
de crecimiento de 2004, y ojala de los proximos afios,
deben en breve producir resultados positivos en lare-
duccion del desempleo.

Sin embargo, hay una realidad que no se puede
ignorar y que permite argumentar que la vision de
Prebisch conserva su carécter contemporaneo.

LA RENOVADA CONTEMPORANEIDAD DE RAUL PREBISCH « RUBENS RICUPERO
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Armados con esas herencias definidoras, el com-
promiso moral con un desarrollo socialmente equitati-
voy unaactitud intelectud criticay sin prejuicios ideo-
[6gicos construida a partir de nuestra realidad, cerra-

mos esta seccion y pasamos a la siguiente, inspiran-
donos en otra exhortacion de Prebisch, titulo de su con-
ferenciaen Medellin en 1986 poco antes de morir: “Re-
novar nuestras ideas, un imperativo”.

El aqui y el ahora

El 27 de agosto de 2004 se completaron tres afios desde
las conmemoraciones del centenario de Prebisch en la
ceraL. Alli hablé el 28 de agosto de 2001, precisamente
15 dias antes de los atentados terroristas que cambia-
ron el mundo el 11 de septiembre de aquel afio.

En ese entonces no teniamos idea de lo que iba a
pasar en € mundo ni de los cambios que iban a ocu-
rrir a partir de ese momento. No intentaré hacer un
balance exhaustivo de esos cambios. Solamente me
referiré a algunos de ellos, en la medida en que tienen
influencia sobre el ambiente econémico y comercial,
principal tema de este articulo.

Me gustaria sefialar primero que lo que realmen-
te ha cambiado es que hemos pasado a vivir nuevamen-
te en una economia de guerra. En ciertos aspectos, a
veces podria parecernos que hemos vuelto al decenio
de 1970, cuando la economia de guerra debida al con-
flicto en Vietnam se habia combinado con otros fac-
tores que hoy dia no estan presentes, como por gem-
plo, la inflacion.

Tenemos en la actualidad por lo menos dos as-
pectos que se asemejan alos de esa época: una econo-
mia de guerra nuevamente asociada a una gran inesta-
bilidad en los mercados del petréleo. Cuando me re-
fiero a una economia de guerra, o que quiero decir es
gue hemos dejado atras una atmosfera mental en que
nos dominaba la idea de que lo que importaba era la
globalizacion econdmica. Entre la caida del muro de
Berlin y los atentados terroristas, lo que se considera-
ba importante era el mercado, la globalizacién, la
facilitacion de las transacciones de todo género. He-
mos pasado de esa actitud mental a otraen la que pre-
dominan las preocupaciones por la seguridad. Los es-
tadounidenses afirman que estan en una guerra contra
€l terrorismo que no sabemos cuando terminard. En
menos de tres afios ya tuvimos una guerra en Afganis-
tan, otra en Irak, y ya se puede leer en los diarios que
hay planes, no parair alaguerra, sino para desestabi-
lizar paises como Iran. Son planes serios anunciados

en cierta medida en diarios destacados como e Times
de Londres.

Es este un periodo casi de movilizacion permanen-
te, en que un conflicto no llevaalapaz sino aun nuevo
conflicto, con la utilizacién cada vez mayor de recur-
so0s humanos, militares y financieros. ¢Como va a ter-
minar? No tengo idea ni quiero hacer prediccion agu-
na. Constato solamente el hecho de que hay una eco-
nomia de guerra, cuya primera consecuencia es €l for-
talecimiento desmesurado del Estado, del poder del
Estado. El Estado se fortalece frente @l mercado y fren-
te ala sociedad civil, y se fortalece porque las consi-
deraciones militares, estratégicas, de seguridad y poli-
ticas pasan a ser cuestiones de vida o muerte. Como
dijo Napoledn, “laintendenciasigue’; la economia, €l
comercio, las finanzas, todo eso tiene que seguir.

El Estado destina recursos a fortalecer su seguri-
dad. No es por otrarazén que en la campafia el ectoral
estadounidense las preocupaciones por € déficit fiscal
SON menos importantes que las preocupaciones estra-
tégicas. No es por otra razén que se votan aumentos
extraordinarios de créditos para crear nuevas capaci-
dades, ya sea parala seguridad en el exterior o parala
interior. Se trata, por lo tanto, de una transformacién
profunda. No sé cuanto va a durar, pero a mi juicio,
esincompatible alargo plazo con lo que eralaideade
la globalizacion.

¢Cudl eralaideafuerza de la globalizacion? Era
la creencia en que las fronteras seguirian ahi pero se
volverian irrelevantes porque las transacciones, cada
vez més féciles, no se harian de un lado a otro de las
fronteras (crosshorder), sino que se harian por enci-
ma de ellas (transborder), como las transacciones el ec-
trénicas transportadas por internet que no son capta
das por ningln tipo de aduana. Esa era la conviccion
que subyaciala globalizacién: que las mercancias pue-
den traspasar las fronteras y que lo mismo harian los
empresarios (no los trabajadores, eso no se ha agrega-
do nunca), los préstamos y las inversiones.
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Si dura demasiado la preocupacién excesiva por
la seguridad, no es que se vaya a terminar con la
globalizacion, pero los obstaculos se multiplicaran.
Quienes hayan visitado |os Estados Unidos recientemen-
te saben de lo que estoy hablando. No es preciso dar
muchos g/ emplos. Ha habido un cambio radical, impor-
tante. Eslavuelta del espiritu de una economia de gue-
rra. Lo ocurrido con una zona de ato valor estratégico
en la produccion del petréleo obviamente impacta so-
bre los precios de este producto. Entre las numerosas
razones que se han dado para explicar laguerrade Irak,
confesadas y no confesadas —la existencia de armas de
destruccion masiva, los posibles vinculos con € movi-
miento terrorista—, estaba la idea de que un Irak paci-
ficado, democrético, seria una garantia mas de suminis-
tro regular de petréleo. También este motivo ha resul-
tado ser falso, porque ahora las frecuentes interrupcio-
nes de la produccion en Irak son uno delos factores que
causan la volatilidad de los precios. Al factor Irak se
suman otros, como el aumento de la demanda de paises
como China, los problemas en Rusia vinculados con la
empresa Y ucos, las dificultades paliticas en Venezuela,
y, sobre todo, la pesadilla mas grave, la creciente ines-
tabilidad de Arabia Saudita

Por si sola, Arabia Saudita genera mas de 10% del
suministro de petréleo. En 1979, cuando larevolucion
de los ayatolas retird por algun tiempo del mercado el
petroleo irani —que en volumen no se compara con €l
de Arabia Saudita— hubo un aumento del precio del
barril que hoy, corregido, seria equivalente a 100 do-
lares. ¢Qué ocurririasi algo similar pasara con Arabia
Saudita? Estoy singularizando esos dos factores, la
economia de guerray €l petroleo, por una razon muy
sencilla: es que ambos afectan el sentimiento de segu-
ridad de quienes deciden sobre las inversiones.

La economia mundial solo crecerd a tasas satis-
factoriassi lainversion es cada vez més ata. Pero esta
claro que en una coyuntura como la actual, en que la
preocupacion principal es la inseguridad, 1o imprevi-
sible de una economia de guerra'y de los precios del
petroleo, no cabria esperar nuevamente un movimien-
to importante de inversion. Creo que este es un factor
coyuntural importantisimo, aunque hay muchos otros
alos que no me referiré aqui. A pesar de esta situa
cién, hemos tenido la suerte que, después de la breve
recesion en 2001, que siguio, entre otras cosas, a gran
aumento del precio del petrdleo en 2000, la economia
mundia comenz6 a recuperarse hasta el punto de que
este afio ya hay estimaciones de crecimiento en torno
a 4%. Esto se debe en gran medida a crecimiento de
Chinay de Indiay a la recuperacion de la economia

de los Estados Unidos, aunque hoy esta comienza a
despertar dudas por los resultados menos halagadores
del segundo trimestre de 2004 y por el agravamiento
enorme, de méas de 9 mil millones de ddlares, del dé-
ficit comercial de ese pais en e mes de junio.

Este ambiente de crecimiento ha traido consigo
una revitalizacion del comercio mundial, que habia
tenido un afio excepcional en 2000, con un crecimien-
to de mas de 13%, seguido en 2001 por una contrac-
cion de —1%, un comienzo de recuperacion en 2002 y
un crecimiento de 4,5% en 2003. El excelente Balan-
ce preliminar de las economias latinoamericanasy del
Caribe 2003, publicado por la ceraL en diciembre de
ese afio, mostré como ese crecimiento ha permitido a
América Latina exhibir varios récords de crecimiento
delas exportaciones, un excedente comercia de 41.000
millones de délares y un excedente en cuenta corrien-
te de 6.000 millones de dolares. La publicacion citada
habla de un buen desempefio casi general, con excep-
cion de algunos casos importantes. Y a se han visto los
primeros frutos de esa recuperacion del comercio, y la
tendencia se ha acentuado en €l afio en curso. Las es-
timaciones mas conservadoras —como las de la Orga-
nizacion Mundial del Comercio (omc)— indican que
€l comercio puede crecer 7% en 2004. Los datos més
recientes de la Organizacion de Cooperacion y Desa-
rrollo Econémicos (ocpe) calculan €l crecimiento para
este afio en 8,6% y quizés en 10,2% para el préximo,
siempre y cuando los factores asociados a crecimien-
to mundial, como €l petréleo y otros, no creen dema-
siados problemas.

Es verdad que, por 1o menos en muchos continen-
tes y regiones, ese crecimiento se explica en gran
medida por modificaciones de los tipos de cambio y
de precios de bienes y servicios. No es el caso de
América Latinay ain menos €l de Asia, pero en Eu-
ropa occidental una buena parte del crecimiento se
debe més bien a factores relacionados con los tipos de
cambio y los precios. Hay que reconocer que 2004 es
un ano excepcional en materia de comercio, con bue-
nas perspectivas, como las anunciadas por la ocoe para
€l afio proximo.

Sin embargo, nos encontramos con una paradoja:
¢como explicar que en un afio en que las cosas cami-
nan tan bien, sélo las negociaciones comerciales an-
den mal? Norma mente, cuando la economia mundial
crece, cuando el comercio crece, cuando hay recupe-
racion en los precios de la mayoria de las materias
primas, lo natural es la tendencia a que las negocia-
ciones avancen. Sin embargo, hemos venido observan-
do recientemente que, por el contrario, hubo proble-
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mas en las negociaciones de Canciin €l afio pasado y
en las negociaciones en Ginebra en el afio en curso,
gue no progresaron hasta el Ultimo momento, creando
el temor de que no se llegaria a un acuerdo. Las nego-
ciaciones sobre el Area de Libre Comercio de las
Américas (ALca) précticamente dejaron de existir, por
o menos como fueron planteadas en su origen. Actual-
mente el ALca yano eslo mismo que se habia propues-
to en sus comienzos hace 10 afios. Las negociaciones
entre el Mercosur y la Unién Europea tampoco han
realizado grandes avances. Hubo algunos acuerdos de
libre comercio —entre €ellos, e de Chile con los Esta-
dos Unidos— pero ninguno que pueda llamarse un hito
en temas agidos. Por g emplo, el acuerdo entre Aus-
tralia y Estados Unidos practicamente no ha tenido
ningun impacto positivo inmediato en temas espino-
sos como los relativos a la agricultura.

¢Coémo explicar esta aparente contradiccion? La
explicacion, ami juicio, es muy sencilla: el problema
es mas politico que econémico o comercial. De hecho,
las negociaciones comerciales que en €l GaTT se con-
centraron por largos afios en |los aranceles industriales,
précticamente se han agotado, puesto que los temas
fécilesya se trataron. Lo que queda ahoraeslo dificil.
La esencia de los temas proteccionistas, 1o que se lla-
mo en Ginebra la tarea inconclusa de la Ronda de
Tokio y la Ronda Uruguay (es decir, €l trabajo sin
terminar de todas las rondas), |0 que son los proble-
mas dificiles, quedaron por resolver.

El caTT pudo avanzar muy rdpidamente en los
decenios de 1950, 1960 y 1970 porgue se dejaron de
lado los temas maés arduos: la agricultura, los textiles,
las prendas de vestir, €l calzado, los articulos de cue-
ro. Todos esos productos quedaron aislados, sujetos a
reglas especiales.

Se ha avanzado en los sectores en que todos han
querido avanzar, pero tarde o temprano habra que en-
frentarse con el problema fundamental. No fue sin
razon que esos temas se dejaron de lado, pues son
sumamente complejos. Y ahora, cuando ha llegado
finalmente €l dia de encararlos, se esta comprobando
gue realmente €l reto es muy grande. No es algo que
va a desaparecer con las elecciones estadounidenses.
En lo que atafie a la agricultura, por ejemplo, estoy
seguro de que las dificultades seran muy grandes y
durardn muchos afios. Esto va a ser € resultado no sdlo
de larenuencia de Europay los Estados Unidos, sino
también de la de grandes paises en desarrollo como
Ching, Indiay otros.

Este problema de la coyuntura ha tenido hace
pocas semanas un resultado halagador: con un acuer-

do marco para permitir solamente que las negociacio-
nes no terminen. En realidad, si uno quiere definir e
contenido real de ese acuerdo, hay que reconocer que
es extremadamente minimalista. La ventaja del acuer-
do es que se ha evitado lo peor, es decir, se ha evitado
gue la Ronda de Doha muera. Dicha ronda debia ter-
minar a fines de 2004. Si no se hubiese logrado ni
siquiera el compromiso de seguir negociando, hubiera
perecido de inanicién, por falta de aicientes. El acuer-
do que se ha logrado, construido sobre numerosas
ambigiiedades creativas, hace posible que las negocia-
ciones se reanuden €l préximo afio. En el sector agri-
cola, en losllamados tres pilares de la agricultura, hay
ese tipo de ambigliedad. Sobre los subsidios a la ex-
portacion se acepta laidea de que, en algin momento,
en alguna fecha, en un futuro incierto y no conocido,
habra que terminar con €llos. ¢Cud seralafecha? No
se sabe, y €l objetivo sdlo podra lograrse si hay pro-
gresos paralelos en otras formas de subsidios, crédi-
tos, ayuda en alimentos, etc.

En cuanto a medidas internas de apoyo ala agri-
cultura, si bien es cierto que se llegd a un acuerdo en
principio sobre Iimites que no se deben sobrepasar, no
es menos cierto que se ha permitido igualmente, por lo
menos en principio, examinar con cierta flexibilidad 1a
llamada “caja azul”,* y con €lla, la posibilidad de per-
mitir que paises como Estados Unidos legdlicen a tra-
vés de las negociaciones lo que han perdido en € sis-
tema de solucion de conflictos. No es que el acuerdo
estipule que eso va a ocurrir, pero si dgja abierta la
posibilidad.

En lo que respecta a acceso a mercados de pro-
ductos agricolas, todo esté por hacerse. En materia de
productos industriales el acuerdo es bastante vago, y
no establece normas para definir si la negociacion en
ciertos sectores en que se llevaria e arancel a cero
debia ser obligatoria o voluntaria. Quedan alin por re-
solver unas cinco, seis o siete cuestiones clave en las
negociaciones, sin que se pueda predecir cual sera el
resultado.

A pesar de todo lo antedicho, €l acuerdo sin duda
s positivo y representa lo méximo que podia lograrse
en ese momento. Permite mantener vivo el sistema
multilateral, pues gracias a él |as negociaciones pueden
comenzar de nuevo con mas vigor, una vez pasada una

1La“caaazul” serefiere a medidas de ayuda interna limitantes de
la produccion, especificamente exentas de compromisos de reduc-
cién, seglin acuerdo bilateral entre Estados Unidos y la Unién Eu-
ropea.
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coyuntura politica desfavorable. Creo que hay una po-
sibilidad razonable de que esas negociaciones terminen,
no en 2005, sino, a menos en los aspectos fundamen-
tales, afines de 2006. El mandato negociador que otor-
ga d poder gecutivo la Autoridad de Promocién Co-
mercia estadounidense expira € 1° de junio de 2005,

pero contiene una clausula de prorroga casi automética
por dos afios, es decir, hasta junio de 2007. A mi jui-
cio, lo més probable es que las negociaciones tengan
éxito y que haya avances progresivos. En otras palabras,
yo apostaria a que | os resultados serén moderadamente
positivos, dentro de un horizonte no legjano.

Cambios estructurales en el sistema

internacional de comercio

Paso ahora a analizar los que en mi opinién son los
grandes cambios estructurales, no en lo que atafie a
temas politicos ni de seguridad, sino especificamente
al sistema de comercio. No abordaré todo lo que pro-
puso Prebisch, sino que me concentraré en algunos
aspectos fundamentales de su pensamiento, para ver
después como y en qué medida ellos han evoluciona-
do en la préctica

Me referiré en primer lugar al sistema mundial
de comercio: ¢qué esperaba Prebisch de la institucio-
nalizacion de ese sistema? En segundo lugar, a la ex-
portacién de manufacturasy, en tercer lugar, alareci-
procidad real, no legal o aparente, frente a los paises
en desarrollo, y al “trato especid y diferenciado” frente
al Sistema Generalizado de Preferencias. Trataré ade-
més el asunto de los servicios, si bien estos no fueron
parte de las preocupaciones de Prebisch. Por Gltimo,
formularé algunas consideraciones sobre un tema que
él anticipé muy bien, € de la interdependencia.

Quiero degjar claro que lo que haré agui es plan-
tear los problemas, porgque no tengo realmente muchas
propuestas para resolver las dificultades. Ese es €l
desafio que vamos a encarar en el futuro. El primer
problemaes el del sistemainternacional o multilateral
de comercio. Tomo como punto de partida el gran
informe que Raul Prebisch presenté a la primera
UNCTAD, en 1964, hace 40 afios. En ese informe
Prebisch decia que €l GaTT estaba lejos de la univer-
salidad que requeria para ser realmente eficaz e inter-
nacional. Los miembros del caTT eran en ese enton-
ces algo mas de 60. Por afiadidura, €l GaTT Nno era,
como él decia, una organizacion supranacional capaz
de adoptar reglas que pudieran prevalecer sobre las
leyes nacionales. Ahora bien, en ese sentido la histo-
ria ha caminado con rapidez, pues en 1995 se cred en

Marrakech la omc, aunque sin las caracteristicas que
Prebisch habia concebido para una organizacion de ese
género. De todas formas, la omc es una organizacion
€on rasgos supranacionales y que se acerca a la uni-
versalidad, aungue aln no es universal. Recientemente
haingresado China, pero paises como Irén no han sido
admitidos y razones politicas impiden que se inicien
negociaciones a respecto. Tampoco son miembros
Arabia Saudita y la Federacion de Rusia, y muchos
paises de la ex Yugoslaviay Vietnam se encuentran
ain en la etapa de negociacion. A pesar de lo ante-
rior, la omc tiene actualmente 149 miembros, lo que
es bastante razonable en términos de universalidad.
Desde esta perspectiva, se puede decir que la visién
del informe de Prebisch se ha transformado en reali-
dad.

En cuanto a segundo punto, la exportacion de
manufacturas, no es necesario repetir 1o que todos
saben. Para Prebisch, la solucion de los problemas de
paises en desarrollo como los latinoamericanos es la
industrializacion unida ala posibilidad de exportar cada
vez mas manufacturas alos centros. Su luchainsistente
tuvo como objetivo abrir los mercados de los centros
para que pudiesen acceder a ellos las manufacturas de
la periferia. Prebisch criticaba la renuencia de esos
paises a abrir €l mercado de las industrias maduras.
Este es un caso interesante en que la profecia de
Prebisch se ha cumplido en gran medida, pero los re-
sultados no han sido todo lo que él esperaba.

Hoy dia, tomadas en conjunto, més del 70% de
las exportaciones de los paises en desarrollo son ma-
nufacturas, aunque con diversos grados de contenido
tecnoldgico. La participacion de los paises en desarro-
llo en & comercio globa de manufacturas es muy ele-
vada y crece cada dia més.
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Este fenébmeno trajo consigo dos problemas prin-
cipales: primero, una gran concentracién de dichas
exportaciones y, segundo, €l hecho de que la exporta-
cion creciente de manufacturas no siempre se ha tra-
ducido en €l beneficio que Prebisch esperaba del pro-
greso tecnoldgico o del aumento de la productividad
0 €l vaor agregado.

El primer problema se ve claramente en el caso
de China. Nadie ignora que en la actuaidad Chinatien-
de a atraer a todas las industrias maduras del mundo.
Los estadounidenses, por gemplo, ya han transferido
a China sectores enteros de su industria manufacturera
gue hoy ni siquiera tienen proteccion en los Estados
Unidos. Los estadounidenses ya no fabrican los pro-
ductos de esasindustrias, pero las compafiias estadouni-
denses si los fabrican en China, con mano de obra chi-
na. Asi sucede con numerosos productos en que China
tiene ventgjas, sobre todo en el costo de la mano de
obra, |0 que hace que toda esa industria migre a China.

El caso de Brasil es conocido. En €l decenio de
1970, Brasil era el gran exportador de calzado a los
Estados Unidos. Hoy dia, Brasil provee solo € 6% de
las importaciones de calzado de los Estados Unidos,
mientras que China provee méas de 60%. En cierta
medida, el traslado de las industrias maduras haido en
desmedro también de otros paises en desarrollo. No se
trata solamente de las maquiladoras mexicanas, caso
muy conocido en que México ha perdido 250.000
empleos en los Ultimos afios. Otros paises como Viet-
nam van por e mismo camino. En otras palabras, se
puede decir que el fendbmeno de aumento de la expor-
tacion de manufacturas se ha concentrado basicamen-
te en Asia oriental. Hoy existe, incluso entre los asi&-
ticos, unatendencia a trasladar esas industrias a China
y Vietnam. Taiwan, provincia de China, por giemplo,
estareteniendo lainvestigacion y el disefio de los pro-
ductos electronicos, y fabrica cada vez mas sus pro-
ductos en tierra firme y no en laisla. Este fenémeno
no llegd a beneficiar a América Latina.

El segundo problema es que no basta con expor-
tar manufacturas con alto contenido tecnol égico, por-
gue lo que cuenta realmente es el valor agregado en
dichas exportaciones. ¢Cud es €l aumento de lo que
se podria llamar el indice de valor agregado en la
manufactura de |os productos de exportacion? Lo que
ha pasado es que muchos paises que exportan produc-
tos tecnol 6gi camente sofisticados, lo hacen basicamen-
te sobre lineas de ensamblaje en que importan los
insumos, los montan y los reexportan. Esto es lo que
ocurre con las maquiladoras, y no es €l Unico caso en
que el valor agregado es infimo.

La contribucién a la economia local de ese tipo
de actividad existe y es positiva en términos de em-
pleo, salariosy otros aspectos. Pero no es € suefio de
Prebisch del gran progreso tecnoldgico que se propa-
garia atodala economia. En cierto modo, esas activi-
dades suelen ser enclaves dentro de una economia y
tener pocos vinculos con €l resto de ella

¢Qué pasd en ese terreno con relacion a lo pre-
visto en el decenio de 1960? No se habia visto enton-
ces con claridad un fenémeno al cua hoy si estamos
acostumbrados. que la produccion dejo de ser nacio-
nal. A través de las empresas transnacionales, la pro-
duccién paso a ser dividida en etapas, que esas empre-
sas asignan a sus diferentes filiales para la produccion
de determinados bienes o servicios con € fin de obte-
ner economias de escala gracias a la especializacion.
Es curioso que se haya ignorado €l fendmeno por tan
largo tiempo, porque en Ameérica Latina asistimos a
principio de esa tendencia mucho antes de que se ha-
blara de globalizacion. En mis afios de juventud vivi
en Buenos Aires como encargado del sector comercial
deBrasil. En esa época, Brasil alin exportaba a Argen-
tina productos decimondnicos —madera de pino, yer-
ba mate, bananas y café—, lo que comenzaba a cam-
biar gracias a una idea de la ceraL y de Prebisch: la
Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio
(ALALC), surgida del tratado de Montevideo de 1960.
El tratado abrid la posibilidad de negociar 1o que se
[lamaban acuerdos sectoriales de integracion. Lo que
sucedi6 es que nosotros los latinoamericanos no tenia-
mos empresas continentales. Nuestras empresas eran
nacionales, locales, provinciales. Quienes sacaron pro-
vecho del tratado fueron compafiias como la iem,
Olivetti, Borroughs, que hicieron uso de esos acuerdos,
dividiendo sus lineas de produccion, fabricando algu-
nas cosas en México, otras en Argentina o en Brasil.
Ese fue €l comienzo de lo que més tarde seria uno de
los dos grandes motores de la globalizacion. Uno fue
la revolucién en telecomunicaciones, en la tecnologia
de la informacién; la otra, la internacionalizacion de
las cadenas de produccion y distribucion.

Lo que Prebisch tenia en mente cuando deseaba
que se transfiriesen hacia América Latinalas industrias
maduras era un sistema naciona de produccion inte-
grada. No se habia anticipado que eso ocurriria de la
manera en que sucedio. Habria que afiadir que hay algo
gue siempre nos ha faltado y aln nos falta, la sensibi-
lidad para potenciar los servicios. Hoy estamos vien-
do un fenémeno extraordinario en India, que ya esta
exportando mas de 15.000 millones de délares en ser-
vicios, mediante subcontrataciones externas, software
y la operacion de centros de |lamadas.
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Algunos paises del Caribe también estan hacien-
do lo mismo. Pero en América Latina alin no estamos
realmente preparados para aprovechar el gran poten-
cial de los servicios.

Los paises en desarrollo hablan mucho de ma-
nufacturas y poco de servicios, sector en el que to-
dos ellos son muy vulnerables. India, por ejemplo,
esta muy preocupada, ya que en este campo no hay
compromisos juridicos claros, tendientes a proteger
las subcontrataciones. El dia de mafiana, si un pais
como Estados Unidos o Francia decide tomar medi-
das contra las subcontrataciones externas, esas medi-
das no seran consideradas ilegales porque, entre otras
cosas —Y esta es una situacion irénica—, pocos pai-
ses en desarrollo han adherido al acuerdo de la Ron-
da de Tokio sobre compras del sector piblico, que es
donde los politicos proteccionistas quieren ahoraim-
poner limites.

Hoy, tanto la cerAL como la UNCTAD estén traba-
jando més en ese sentido, encarando problemas a los
gue no habiamos dado quizas la atencién debida: los
gue existen del lado de la oferta del sistema produc-
tivo. LacepaL, con el importante trabajo realizado por
Fernando Fajnzylber, lanzo el lemade la transforma-
cion productiva con equidad. Pero alin no se ha avan-
zado mucho en ese campo, ni en materia de transfor-
macion productiva ni en términos de equidad.

Es innegable que actualmente, en materia de ex-
portaciones, estamos tendiendo a volver atras. Hay
honrosas excepciones, pero estamos retornando a la
especializacion en productos que dependen de recur-
sos naturales. El caso de Brasil estipico. El gran éxito
brasilefio en materia de exportaciones, aparte por g em-
plo los aviones de EMBRAER, €s la agroindustria (bési-
camente la agricultura y la ganaderia).

Otro tema de carécter més estructural es el de los
bloques comerciales. Este no ha sido un tema de
Prebisch, muy al contrario. El querialaintegracion de
América Latina, de los paises en desarrollo. Se ha
hablado mucho hasta fecha reciente de que e mundo
camina hacia una division en tres grandes bloques
comerciales. Europa con el euro como moneda; noso-
tros en el hemisferio occidental con los Estados Uni-
dosy €l ddlar; y los asidticos con Japén y €l yen. Eso
en realidad, ha ocurrido sélo en parte. El gran bloque
que realmente ha surgido es el de los asiaticos con los
Estados Unidos. Actualmente, la realidad del comer-
cio mundial, del sistema mundial de pagos, es que los
asiéticos crecen gracias a mercado estadounidense y
compran los délares y los bonos del Tesoro para que
los estadounidenses puedan seguir siendo, no los

prestadores de Ultimainstancia, sino los consumidores
de Ultima instancia.

Llegamos a una situacion de simbiosis muy cu-
riosa. Ya hubo quien dijo que hoy existen solamente
dos categorias de paises en desarrollo. En la primera
estén los que financian su desarrollo gracias a las ex-
portaciones a los Estados Unidos y la acumulacion de
reservas que impiden la depreciacion de sus monedas
frente a dolar y que, al mismo tiempo, se protegen de
la volatilidad de los recursos financieros mundiales.
Esos paises se encuentran en Asia, y entre ellos desta-
ca en particular China, ademas, por supuesto, de Ja
pon, uno de los miembros principales del grupo. Enla
otra categoria de paises en desarrollo se hallan los que
no logran financiarse con sus exportaciones y tienen
gue hacerlo con endeudamiento, entre los cuales estan
los latinoamericanos.

Este sistema tiene caracteristicas preocupantes,
pues se basa en la capacidad casi ilimitada de los Es-
tados Unidos de succionar todas las importaciones del
mundo. Y o comparo siempre a ese pais con los aguje-
ros negros de la astronomia. Estados Unidos esta reci-
biendo el 10% de los ahorros mundiales. Nunca se
habia visto algo comparable. Es el gran consumidor y
€l gran pais financiado por los demas. Tiene un défi-
cit comercial de més de 5% del piB, y sigue creciendo,
a pesar de la relativa depreciacion del dolar frente a
las monedas europeas. Son |os europeos los que estan
pagando. Esta es larealidad, y no los blogues de que
se hablaba anteriormente. La realidad es que los esta-
dounidenses nunca han aceptado limites regionales
para su actuacion. Entre los acuerdos de libre comer-
cio que han firmado hay tratados con Jordania, con
Marruecos, con los africanos en el marco de su ley
especia, laLey relativaa crecimiento y las oportuni-
dades de Africa (African Opportunity Act). Los esta-
dounidenses no aceptan que Africa sea el patio trase-
ro de los europeos, y se las esta disputando pamo a
pamo.

Prebisch imaginaba unareciprocidad que fuera
real, no puramente legal. Eso significa una recipro-
cidad que tome en cuenta las diferencias en nivel de
desarrollo y de estructura econémica de |os paises. De
ahi viene su idea de un Sistema Generalizado de Pre-
ferencias Comerciales, que nacié en la primera UNCTAD
pero que no ha sido adoptado como él pensaba.

Prebisch queria que €l sistema fuera multilateral
y no unilateral, en que cada pais discute y decide como
quiere las preferencias. Todas estas ideas estén hoy
bajo fuertes presiones en dos sentidos diferentes. Existe
una tendencia cada vez mayor a la multiplicacion de
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acuerdos bilaterales o regionales de libre comercio;
estos acuerdos casi siempre desestiman del todo, o en
gran medida, las diferencias de nivel de desarrollo e
imponen un tipo més legal, més juridico, de reciproci-
dad. Este fendmeno se sumaa otro: €l hecho de que el
pensamiento de Prebisch, o el de la unctap de 1964,
gue veia a los paises en desarrollo como un universo
compacto poco diferenciado, no corresponde a las
nuevas realidades.

Una de esas nuevas realidades es la irrupcion de
China, fendmeno que nadie podria haber imaginado en
1964, en visperas de la Revolucién Cultural. ¢Es Chi-
na un pais en desarrollo?, ¢0 es mas bien un pais de-
sarrollado, con esa capacidad suya de competir atenién-
dose a reglas econdmicas muy particulares? El fend-
meno de Asiay €l Pacifico, en general, tiene como ex-
tremo opuesto a los [lamados paises en desarrollo
menos adelantados, los 50 paises que son los méas
pobres de los pobres, los miserables de la tierra. Hay
gue ser tan pobre para entrar en esa categoria de las
Naciones Unidas, que de los 35 paises del hemisferio
occidental, el cual como todos sabemos incluye a
América Latina, sdlo Haiti esta en esa lista de los 50.
De éstos, 34 son africanosy €l Timor oriental ha sido
€l Ultimo en incorporse a esa categoria. Esta claro que
€s0s paises son heterogéneos, que son distintos de los
latinoamericanos, tanto en su historia como en su es-
tructura econémica. Muchos de ellos tienen una eco-
nomia agraria practicamente de subsistencia. Estan en
una etapa muy diferente a la que atraviesan los paises
latinoamericanos. Lo que voy a decir molesta mucho
aalgunos paises en desarrollo, pero esa diferenciacion
encontrara tarde o temprano una expresion en las nor-
mas del comercio.

Es muy dificil imaginar que paises como China,
India, Brasil, Argentinay otros puedan tener el mis-
mo tratamiento que Burundi, Benin, Chad, Ruanda,
Tanzania, Butan. Ladiferenciacion es uno de los gran-
des retos que tenemos por delante. Se podria decir més
de este problema, pero aqui me limitaré a sefidar que
éste es uno de los temas que no estaban claros ni pre-
sentes en la agenda de Prebisch.

No quisiera cerrar e tema de los cambios en €
sistema de comercio sin @ menos mencionar dos asun-
tos fundamentales. El primero es que estamos observan-
do un cambio en las bases mismas del sistema
multilateral de comercio. Este sistema se desarroll6 a
partir del siglo X1X sobre la base del principio de no
discriminacion y la cldusula de la nacion mas favoreci-
da, que son los dos primeros articulos del Acuerdo
Genera de Aranceles Aduanerosy Comercio. Sin em-

bargo, la proliferacién de acuerdos de libre comercio,
utilizando de manera muy peligrosa los términos del
articulo 24 de dicho Acuerdo General, ha permitido una
erosion continua de ese principio. Parajudtificar tal ero-
sion, se dice que los tratados de libre comercio son los
elementos con los cuales se construye un sistema de
comercio totalmente libre de trabas. Pero en realidad no
es asl, pues muchas veces tales tratados crean trabas que
no existian antes. Sélo para darles un gemplo: e Tra
tado de Libre Comercio de América del Norte ha crea-
do reglas de origen en el &rea de los textiles o de las
piezas de automaviles que no existian antesy que cons-
tituyen trabas nuevas a libre flujo de mercancias.

Observo esa tendencia con mucha preocupacion
porqgue, habiendo sido presidente de las Partes Contra-
tantes del caTT, creo que tengo el deber de defender el
sistemamultilateral de comercio. También me preocu-
pa que del total del comercio de los Estados Unidos,
mas de un 40% esté regido por normas preferenciales.

Quien habla de normas preferenciales habla de
normas discriminatorias, por una razén muy sencilla
preferir significa escoger a uno y no a otro. Las dife-
rencias son, pues, discriminatorias. Tengo muchas ve-
ces laimpresion de que lo que hoy esta pasando en €l
sistema de comercio se parece un poco alo que ocurrio
entre 1971 y 1973, cuando una serie de decisiones ad
hoc, fortuitas, tomadas unilateralmente por e presiden-
te Nixon, liquidaron préacticamente la base del sistema
de Bretton Woods, a menos en sus dos piedras angula-
res: el sistema de tipos de cambio con una cierta estabi-
lidad y la plenayy libre convertibilidad entre el délar y
el oro. Lasingtituciones surgidas de Bretton Woods han
sobrevivido, € Fondo Monetario Internaciond (Fvi) esta
ahi, y pasamos a tener un sistema de tipos de cambio
fluctuantes que no corresponde a lo que fue acordado
en el Convenio Congtitutivo del rvi en 1944. Es otra
Cosa, otro sistema, y temo que algo parecido esta ocu-
rriendo con e sistema multilateral. No es que este vaya
amorir, pero se esta transformando radicalmente.

El segundo asunto es la idea de la inter depen-
dencia, tan importante para Prebisch, quien insistia
continuamente en que a Norte, en su interés propio
bien entendido, le convenia promover laindustrializa-
cion del Sur. Prebisch persistio siempre en esa idea:
que el progreso, laindustrializacion del Sur, ibaacrear
una demanda cada vez mas importante de productos
sofisticados del Norte, de tecnologia del Norte, y seria
una fuente adicional de demanda. Lo anterior lo esta-
mos comprobando hoy con China de una manera es-
pectacular. Nadie podra negar jamas que ese es € papel
gue China esta desempefiando primero con relacion a
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Japon. Como se sabe, una de las causas principales de
la reciente mejora en la posicion japonesa son las ex-
portaciones a China, que crecen en forma extraordina-
ria. Lo mismo ocurre con relacion alos Estados Uni-
dos y muchos paises asiaticos. También se han bene-
ficiado Argentinay Brasil, que Ultimamente han teni-
do a China como destino del 10% y del 7% de sus
exportaciones, respectivamente. Ese papel que el cre-
cimiento del Sur puede desempefiar en materia de
dinamizacion del comercio mundia no va en desme-
dro del Norte, ya que contribuye a aumentar la deman-
da de paises como los Estados Unidos.

Es curioso, por gjemplo, observar 1o que ocurre
con la Republica de Coreay que se aplica también a

'V

Malasia y a otros paises asiaticos. Para ellos, en los
Ultimos dos o tres afios China se ha convertido en su
primer mercado, sobrepasando a los Estados Unidos.
Cabria pensar que podrian prescindir de este Gltimo pais,
pero no es asi, porque, a fin de cuentas, se encuentra
siempre a los Estados Unidos. ¢Qué es lo que importa
China desde la Republica de Corea? Importa partes de
productos electronicos de distinta naturaleza que los
chinos después ponen en su linea de ensamblaje, mon-
tan y reexportan a los Estados Unidos. En € fin de la
linea esté € agujero negro estadounidense. Otra vez
tenemos ahi el blogque gigante, por lo que el comercio
Sur-Sur no es una aternativa, sino algo que va junto
con el comercio Norte-Sur.

A modo de conclusion

Paraterminar, cito unas palabras de Prebisch que a mi
me gustan mucho, porque son la parte final de su in-
forme a la primera uncTaD, hace 40 afios. Tienen
mucho que ver, no con los Ultimos temas tratados aqui,
sino con los problemas subyacentes. Como se habra
notado, en la mayoria de los casos yo no he entregado
soluciones; 1o que he hecho es plantear los problemas
gue tenemos por delante.

Prebisch (1964) decia al respecto: “Realismo es
también prevision, y un sentido elemental de prevision
debiera llevarnos ainterpretar el signo de los aconteci-
mientos que estan ocurriendo en e mundo en desarro-
[l0". Por €ello, afiadia, |as paginas de su informe eran “un
acto de fe en la posibilidad de persuadir, de penetrar con

estas ideas en donde tiene que penetrarse y en la posi-
bilidad de provocar reacciones constructivas’.

Y concluia asi su exhortacion:

“Los hechos estén ali, no pueden negarse. Y si
las maneras de encararlos que aqui se sugiere no son
aceptables, habra que buscar otras que |o sean. Porque
el problema es inescapable. Nunca lo habia tenido €l
mundo en esta forma ni en estas dimensiones. Y tam-
poco habia tenido € mundo las enormes posibilidades
que ahoratiene pararesolverlos, ni la conviccion — que
se extiende cada vez més — de que también es factible
actuar en formaconsciente y deliberada sobre las fuer-
zas de la técnica y la economia en la prosecucién de
grandes designios’.
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Método y pasion en
Celso Furtado

Luiz Carlos Bresser-Pereira

método que utiliza Celso Furtado es esencialmente histérico; su
pasion —una pasion mesurada— es Brasil. En la segunda mitad del
siglo veinte, ningun otro intelectual contribuyd méas que él al conocimien-
to de Brasil. Asumié el desarrollo como un compromiso, se sinti¢ frustra-
do porque fue incapaz de lograrlo y su analisis de los retos econémicos
y politicos que debié confrontar sucesivamente el pais fue siempre cer-
tero. Para demostrar estas ideas, el presente trabajo ofrece un panora-

ma general de la obra de Furtado.
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Introduccion

Si hubo un intelectual que en la segunda mitad del si-
glo XX hizo un gporte decisivo a conocimiento del Bra-
sil, no dudariaen afirmar que ese fue Celso Furtado. No
se contentd con dar una explicacién econdémica de nues-
tro desarrollo y subdesarrollo. Més que eso, situd a Bra
sil en un contexto mundial, analiz6 su sociedad y su
politicay ofrecié soluciones alos principal es problemas
gue confrontaba e pais. Para llevar a cabo esta tarea,
tan ambiciosa como frustrante —porque en definitiva
Brasil no estuvo a la altura de sus grandes expectati-
vas— Furtado usd método y pasion. Fue riguroso en su
método, pero ello no impidid que percibiera con pasion
el tema de su estudio, que siempre ha sido también un
proyecto de vida republicano: € desarrollo de Brasil.
Una de las obras de Carlos Drummond de
Andrade (2000) se denomina A paixdo medida [La
pasién mesurada]. Este oximoron, tan diestramente
utilizado por €l gran poeta, nos ayuda a comprender a
Celso Furtado. La pasion de Furtado esvigorosay llena
su trabajo y su vida de energia'y del deseo de trans-
formacion econdmica y politica, pero es una pasion
mesurada, que pondera costos y concesiones mutuas
—como |o hacen generalmente |os economistas— y no
pasa por alto las limitaciones de caracter politico.

Celso Furtado es un economista consagrado a la
teoria del desarrollo y a andlisis de la economia bra-
silefia. En ambos campos su pensamiento es siempre
independiente y utiliza fundamentalmente el método
histérico y no el 16gico-deductivo. Tiene enorme ca
pacidad de inferir y deducir, pero siempre parte de la
observacion de larealidad —evitando comenzar por la
formulacion de supuestos generales sobre el compor-
tamiento humano— y trata de deducir la teoria de la
realidad y de su evolucion historica.

En el presente trabajo no pretendo realizar una
evaluacién general de la obra de Celso Furtado, sino
gue examinar tres elementos de ella. Uno es bien co-
nocido —Ila independencia de su pensamiento—, €l
otro no ha sido muy estudiado —el método— y el
tercero —la pasién— de alguna manera esta presen-
te en todos los andlisis de su trabajo y aparece siem-
pre en forma mesurada a través de expresiones como
su amor por Brasil y su integridad personal e intelec-
tual. Furtado es todo esto, pero mucho més. Su lucha
por el desarrollo del paisy por la superacién del atra-
so de su tierra —el Nordeste de Brasil— fue tan in-
tensa y decidida que solo podria explicarse por la
pasion.

La independencia teorica

Celso Furtado es un economista del desarrollo. Formo
parte del grupo de “pioneros’ de la teoria moderna del
desarrollo, junto con Rosenstein-Rodan, Prebisch,
Singer, Lewis, Nurkse, Myrdall y Hirschmann.! Sus con-
tribuciones tedricas giran en torno a conocimiento del
proceso de desarrollo y subdesarrollo econémico. Y para
lograrlo recurre en primer lugar, como se verg, a méto-
do mas adecuado para estudiar €l desarrollo: € histori-
co-inductivo. Sin embargo, antes de examinar su méto-
do, esimportante destacar laindependencia tedrica que
caracteriza su trayectoria intelectual .

Furtado utiliza la teoria econémica que aprendio
de los clasicos, especiamente de Ricardo y de Marx,
y también de Keynes. Poco |e debe a los neoclésicos.
Sin embargo, no sele debetildar de marxista o keyne-
siano. Aprendié con los clasicos y con Keynes, pero
su pensamiento es independientey, por sobre todas las
cosas, €l se precia de su independencia. Se le identifi-
cacon el estructuralismo latinoamericano, debido aque
fue uno de sus fundadores.? Pero hay que tener pre-
sente que el estructuralismo no es ni ha pretendido ser
una teoria econémica que lo explique todo. Tuvo in-

1 Los*“pioneros del desarrollo” fueron identificados por Gerald Meier
y Dudley Seers en dos obras: Meier y Seers (1984) y Meier y Schultz
(1987).

2 Love (1998) destaca incisivamente el papel de Furtado como
cofundador del estructuralismo latinoamericano, aunque Furtado
siempre ha insistido en ceder el honor a Rall Prebisch.
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fluencia en América Latina en los decenios de 1950 y
1960 porque ofrecia una interpretacion del subdesarro-
Ilo de paises que a mediados del siglo XX vivieron la
transicion desde formas precapitalistas 0 mercantilis-
tas al capitalismo industrial, y proponia alas autorida-
des de gobierno de esos paises una estrategia de desa
rrollo coherente.

La independencia tedrica del pensamiento de
Furtado le permite hacer uso de las teorias que estima
pertinentes para resolver |os problemas planteados por
la interpretacion de los hechos econdmicos que debe
enfrentar. El marxismo es importante para él en la
medida en que ofrece una vision vigorosa de la histo-
riay del capitalismo, pero la contribucion de Marx a
la teoria econdémica le parece menos significativa. Al
describir lo que aprendié del marxismo en Francia, a
fines de la década de 1940, expresa: La notable per-
cepcion que ofrece Marx sobre la génesis de la histo-
ria moderna no puede degjar indiferente a una mente
inquieta. Sn embargo, su contribucion en el campo de
la economia parece menos importante para quien esté
familiarizado con el pensamiento de Ricardo y conoz-
ca la economia moderna (Furtado, 1985, p. 31).

Por otra parte, no cree en una teoria econémica
pura, sea neocléasica o marxista. A Furtado nuncale ha
interesado este aspecto de la teoria econémica. En su
opinion, las teorias econdmicas existen para resolver
problemas reales. A su juicio, la economia es un me-
canismo para penetrar los ambitos sociales y politi-
cos 'y promover el conocimiento de la historia, en es-
pecial cuando todavia se la presentaba a nuestros 0jos
como el presente (Furtado, 1985, pp. 15y 51).

¢Pero como intenta comprender el mundo que lo
rodea? Desde luego, no mediante la aplicacion ciegade
alglin sistema de pensamiento econémico. Nada hay
maés contrario a Furtado que el pensamiento estereoti-
pado de los intelectuales ortodoxos, cualquiera sea la
ortodoxia que adopten. El quiere ver el mundo con sus
propios ojos. Utilizar los mecanismos del andlisis eco-
noémico sin perder su propia libertad de pensar y de
crear, que es su mayor activo. Como observa Francis-
co Iglesias: es absurdo calificarlo de neoclasico, mar-
xista 0 keynesiano, etiquetas que se le asignan con fre-
cuencia. De cada autor o tendencia toma lo que, a su
juicio, es correcto o adaptable a la realidad brasilefia
o latinoamericana. Adopta los modelos que |e parecen
acertados, sin tratar de aplicarlos mecanicamente a
casos diferentes, sin ortodoxia (Iglésias, 1971, p. 176).3
Con esto, Furtado no pretende conciliar tales teorias,

3 Podria parecer sorprendente que se considere que Furtado es tam-
bién un neocléasico, pero eso es lo que vemos, por gemplo, en

ni tampoco es impreciso, como sugieren quienes desean
un concepto Unico e integrado de la teoria econdmica.
S6lo esta diciendo que, segun el problema que enfren-
tamos, puede convenirnos una u otra escuela de pensa
miento. En cuanto a Keynes, como sefida Biel schowsky
(2988, p. 60), Furtado es un “keynesiano atipico” por-
gue generalmente caracteriza el subdesarrollo como un
problema de escasez de ahorro. La escasez de deman-
da se aplicaria fundamentalmente a los paises desarro-
Ilados. Sin embargo, cuando describe el proceso de de-
sarrollo, en vez de adoptar la actitud caracteristica de
los pioneros del desarrollo, la de pensar que la concen-
tracion del ingreso es un requisito para que este comien-
ce, Furtado atribuye al aumento de los salarios un pa-
pel fundamental para asegurar €l incremento de la de-
manda agregada y la rentabilidad misma de |os capita-
listas. En este punto, ya es plenamente keynesiano.

Su preocupacion por mantener la independencia
de su pensamiento se manifesté claramente cuando
resolvié abandonar Rio de Janeiro y trabajar en San-
tiago de Chile, en la ceraL, que se acababade crear. A
la sazdn, la ceraL era aln un proyecto sin contenido.
Furtado no conocia a Prebisch, que todavia no formu-
laba su teoria sobre €l desarrollo de América Latina
AUn asi decidio ir alli para escapar del asedio, lograr
un horizonte abierto, aunque tuviera que vagar en
busca de una Atlantida perdida. Asi lo afirma en A
fantasia organizada (Furtado, 1985, p. 50), y luego
manifiesta estar de acuerdo con Sartre y su filosofia
de laresponsabilidad, segin la cual si basaramos nues-
tras opciones reales Unicamente en la razén, no habria
opciones, y todo estaria predeterminado.

Con su decision de irse a Santiago, Furtado se
estaba diciendo a si mismo que su propia vida no es-
taba predeterminada. Y de esta manera, era consecuen-
te con su vision mas genera de la sociedad y la eco-
nomia. Como nunca crey6 gque una sola teoria econo-
mica pudiera explicarlo todo, también siempre recha-
z0 toda clase de determinismo, ya fuese marxista, ba-
sado en las “leyes de la historia’, o neocléasico, basa-
do en el principio de la racionalidad que, al postular
la maximizacion de los intereses, no deja espacio para
decisiones, para opciones.* Por el contrario, si un

Mantega (1984, p. 90): En primer lugar, hay cierta imprecision e
incluso una buena dosis de indecision en este pensador, que vacila
entre principios clasicos y neoclasicos que, a mi juicio, son incon-
ciliables.

4 El carécter determinista del pensamiento neoclésico se tambaled
solamente cuando |os textos de microeoconomia incluyeron la teo-
ria de los juegos, esto es, la teoria de las decisiones. Pero para
entonces sus autores estaban relativizando sanamente el postulado
maximizador de la teoria neoclésica
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pecado cometid en la controversia entre determinismo
y voluntarismo, fue el de voluntarismo, expresado en
la conviccidn de que larazén humana era capaz de im-
poner su voluntad en la economia 'y en la sociedad
mediante la planificacion. Y, en términos mas genera-
les, en el papel fundamental que siempre atribuy6 alas
decisiones cuando se trataba de reflexionar sobre el
sistema macroecondmico. El mercado cumple una fun-
cion fundamental, pero las decisiones que se adoptan no
son menos importantes. Estaidea la expresamuy clara
mente en Criatividade e dependéncia na civilizacdo
industrial (Furtado, 1978, p. 18), donde afirma: Las
caracteristicas de un sistema econémico se definen a
partir de la determinacion de los centros desde los
cuales emanan esas decisiones, destinadas a armoni-
zar las iniciativas de agentes miltiples que gjercen
distintos grados de poder.

Este rechazo del determinismo, incluido el de
mercado, tiene que ver con €l individualismo e idea-
lismo del gran intelectual que resuelve intervenir en la
realidad. Surge de la conviccién de ser parte de una
eliteintelectual, de unaintelligentsia, que podria cam-
biar e mundo. En esta materia, su maestro fue Karl
Mannheim, lo que Furtado explica asi: Sguiendo a
Mannheim, me formé una idea del papel social que
desempefia la intelligentsia, particularmente en perio-
dos de crisis. Senti que me encontraba por encima de
los factores determinantes creados por mi insercion
social y estaba convencido de que €l reto consistia en
incorporar un sentido social en el uso de tal libertad
(Furtado, 1978, p. 19).

En su andlisis de A fantasia organizada, Gerard
Lebrun destaca € voluntarismo idealista de Furtado,
manifestado en su inquebrantable fe en una planifica-
cién que eliminaria por completo la incertidumbre de
las decisiones. Ahorabien, dice € fildsofo, laidea que
Furtado tiene del poder (en una democracia, por cier-
to) parece tan abstracta, tan ajustada a priori a su
ideal de una planificaciéon neutra, que al parecer le
hace dificil concebir que el planificador pueda conver-
tirse en un tecnécrata (Lebrun, 1985).

De hecho, nuestro destacado economista es un
cientifico, pero también un burdcrata en el mejor sen-
tido de la palabra, un hombre de Estado, un forjador
de politicas publicas que sdlo dej6é de estar inserto en
el aparato estatal cuando la dictadura militar suspen-
dio sus derechos paliticos. Celso Furtado inici6 su vida
profesional en lapasp (Divisiéon de administracion del
servicio publico) como técnico en administracion pu-
blica. Super6 esa etapa, se convirtio en economista 'y
catedrdtico universitario, pero nunca dejé de creer en

€l poder racionalizador de la burocracia, incluidala de
nivel medio. A menudo dijo que € Unico grupo social
gue podia actuar como interlocutor de las potencias
internacionales era la burocracia estatal. Y, seguin €,
en los regimenes democréticos es fundamental
fortalecerla para mantener las politicas piblicas y la
eficaciay legitimidad del poder estatal. Como sefidlaen
A fantasia desfeita [La fantasia marchita]: El proceso
de burocratizacién no significa tan sélo el crecimiento
del aparato estatal, sino también cambios importantes
en los procesos paliticos... Al aumentar la eficacia del
poder, la burocratizacion lo consolida en los planos
inferiores de la legitimidad (Furtado, 1989, p. 185).

Con este pensamiento, Furtado es fiel alo apren-
dido de pensadores tan diversos como Mannheim,
Sartre y su maestro Cornu.® En las democracias capi-
talistas los intelectuales pueden liberarse de las ideo-
logias y utilizar su libertad para intervenir en el mun-
do en forma republicana. Sabe que esta es siempre una
libertad relativa, que podemos construir nuestras pro-
pias vidas, pero no podemos hacernos ilusion alguna
respecto de los factores sociales y politicos de que
dependemos. Para los grandes intelectuales como
Furtado, |a dialéctica entre libertad y comportamiento
sociamente condicionado puede ser més conscientey,
s se acompafia de lavirtud del coraje, como en su caso,
sera més favorable para la libertad, pero no més que
es0, ya que nadie escapa a sus circunstancias.

El corgjeintelectual se expresa principa mente en
momentos en que es necesario disentir del propio en-
torno y del propio grupo. En 1962, justo en medio de
laradicalizacion del pais, Celso Furtado publico A pré-
revolucdo brasileira. En esta obra, tras encomiar €l
carécter humanista de la obra de Marx, no dud6 en
afirmar: Como el marxismo-leninismo se basa en el
reemplazo de una clase de dictadura por otra, seria
un retroceso desde el punto de vista politico aplicarlo
a sociedades que han alcanzado formas mas comple-
jas de coexistencia social, esto es, a las sociedades
abiertas modernas (Furtado, 1962, p. 27).

Del mismo modo, en Plan Trienal 1963-1965 no
titubed en proponer un gjuste fiscal y una politica mo-
netaria severa, aunque sabia que los grupos que apo-
yaban a la administracion de Goulart lo tildarian de
“monetarista’.

En Furtado, € uso de la libertad adquiere pleno
sentido porque estd marcado por € don de la creativi-
dad. Su contribucion alateoriaecondmicay a andlisis

5 Citado por Furtado (1985, p. 31).
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de las economias brasilefia y latinoamericana puede
explicarse en funcién del método, pero es ante todo €l
resultado de una enorme capacidad persond dereflexio-
nar y crear. El lo sabey ciertamente no es por azar que
€l epigrafe de uno de sus libros sea una cita de Popper,
en que se reconoce que € descubrimiento cientifico es
imposible si no se tiene fe en ideas que son puramente
especulativas y, a veces, incluso bastante vagas.®

La creatividad serd una de las bases de la inde-
pendencia intelectual de Furtado respecto de la orto-
doxia. Refiriéndose a A fantasia organizada, Lebrun
(1985) sefiala que es el aroma de heterodoxia lo que
torna aun mas fascinante este libro y hace de Celso
Furtado un gran escritor, ademas de un pensador.
Como observa Bourdieu (1983, p. 145), si hay una
doxia en teoria econémica —es decir, un conjunto de
supuestos que para los antagonistas son evidentes—
también hay una ortodoxia y una heterodoxia. El in-
telectual heterodoxo no rechaza los supuestos més

Dos métodos en

La ortodoxia, o la corriente neoclésica principal, es
fundamental mente |6gi co-deductiva. Busca deducir el
funcionamiento equilibrado de las economias de mer-
cado de la sola hip6tesis de que |os agentes econdémi-
€os maximizan sus intereses. Si clasificamos las cien-
cias como adjetivas o metodolégicas, no hay ciencia
sustantiva més | 6gico-deductiva que la ciencia econé-
mica neoclasica, pese a afirmaciones de que es una
cienciapositiva. Por paraddjico que parezca, ni siquiera
la fisica es tan |6gico-deductiva como la economia
neocléasica, en la cua la supremacia del método 16gi-
co-deductivo es abrumadora. Siempre recuerdo lo que
me dijo una vez un antiguo alumno que regresaba de
una beca en una universidad extranjera. Cuando le
expresé que, parami, en algunos campos fundamenta-
les como la macroeconomia y la economia del desa-
rrollo, el economista deberia usar predominantemente
€l método histérico-inductivo en vez del 16gico-deduc-
tivo, me replico de inmediato “pero en economia siem-
pre domina el método |6gico-deductivo; no estudiamos
historia, estudiamos teoria econémica’. Paraédl, a igua

6 Epigrafe de Prefacio a nova economia politica (Furtado, 1976a).

generales de su ciencia, pero rehdsa subordinar su
pensamiento a aquel predominante. La derechay los
economistas tradicionales insisten en darle un sentido
negativo a la heterodoxia, identificandola con el
populismo econémico; pero la verdad es que en la
teoriay € andlisis econémicos innovar casi siempre
entrafia alguna heterodoxia. Ser heterodoxo es desarro-
Ilar teorias nuevas, a menudo a partir de la definicién
de hechos histéricos nuevos que modifican un deter-
minado marco econémico y socia y torna inadecua-
das las teorias preexistentes. Cuando Celso Furtado
opté por utilizar principalmente e método histdrico-
inductivo y cuando se convirtié en uno de los dos fun-
dadores del estructuralismo latinoamericano, opto por
la heterodoxia y por la independencia de pensamien-
to. En la seccion siguiente daré a conocer brevemente
mi impresion acerca de los dos métodos utilizados en
la teoria econdmica y luego seguiré analizando el
método en Celso Furtado.

la economia

gue paratodo € pensamiento neoclasico, la teoria eco-
noémica era por definicion 16gico-deductiva.

La teoria econdmica es abstracta por definicion,
y no puede confundirse con la historia. En economia
tratamos de encontrar modelos, teorias, que deberian
explicar la estabilidad y la variacién de los agregados
economicos, €l ciclo econémico de corto plazo y €l
desarrollo, lainflacién o la deflacién y la balanza de
pagos, la variacién de los precios relativos, de la tasa
de interés y del tipo de cambio. En consecuencia, la
materia de que trata la teoria econémica es clara, como
lo es el abjetivo de generalizar respecto del comporta-
miento de las variables pertinentes y, mediante esa
generalizacion, poder predecir e comportamiento de las
variables econémicas. Por |o tanto, es importante reco-
nocer que, seglin cua sea el tema analizado, €l método
mas aplicable serd a veces el |6gico-deductivo y ave-
ces e historico-inductivo.

En otro trabajo defendi la idea de que la macro-
economia no puede reducirse a microeconomia, por-
gue la primera usa sobre todo €l método histérico-de-
ductivo, mientras que la segunda utiliza el 16gico-de-
ductivo. La afirmacion de que el avance del conoci-
miento depende del uso asociado de ambos métodos
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es parte de las clases introductorias de filosofia. En el
proceso de aprendizaje, las personas recurren perma-
nentemente alainduccion y la deduccidn, unatras otra
y alainversa. Por lo tanto, la induccion y la deduc-
cién no son métodos de conocimiento, o mejor dicho,
actividades mentales, de carécter contrapuesto. Son
complementarias. Sin embargo, esto no quiere decir
que las ciencias utilicen uno u otro método con igual
intensidad. Por gjemplo, las mateméticas son Unica-
mente | 6gico-deductivas, y la sociologia principa men-
te historico-inductiva: en las mateméticas, todo se de-
duce de un ndmero reducido de identidades. En la
sociologia y en las demas ciencias sociales, savo la
variante neoclésica de la economia (Ultimamente ex-
tendida alaciencia politica), la observacion del hecho
social y su evolucion en el tiempo es el principal
meétodo de investigacion, por mucho que parallevar a
cabo su andlisis el investigador permanentemente ten-
ga que recurrir también a método deductivo.

Por lo tanto, no estoy corroborando la conviccion
que predomind en € siglo X1X de que € uso del mé-
todo inductivo distinguiria la verdadera ciencia. Esta
ultima comenzaria por observar los hechos y realizar
experimentos para llegar finalmente a las leyes gene-
rales. Como lo degjé en claro el “problema de induc-
cion” sefidado por Hume, podemos inferir leyes ge-
nerales mediante lainduccién, pero las inferencias que
asi se realizan no quedan 16gicamente demostradas.”
El método historico-inductivo no excluye €l |6gico-
deductivo. Sin embargo, en la macroeconomiay en la
teoria del desarrollo econémico €l primero tiene pre-
cedencia sobre el segundo, mientras que en la
microeconomia es véido lo contrario.

A mi juicio, la teoria neoclasica del equilibrio
general es un aporte notable a conocimiento de como
operan las economias de mercado. Pero esto no signi-
fica que toda la teoria econdmica pueda subordinarse
aella. Una segunda rama de la teoria econdmica—la
macroeconomia— no puede reducirse a la microeco-
nomia, porque una se ocupadel comportamiento de los
agentes econdmicos y la otra de agregados econdmi-
cos. se trata Unicamente de una definicion. La micro-
economia o, més precisamente, e modelo de equilibrio

7 Véase Blaug (1980, pp. 11-12). Dicho autor utiliza el problema
de induccion de Hume para reducir su papel en la teoria econémi-
ca. Como lamayoria de los economistas, supone que hay ‘una sola
teoria econémicay, en consecuencia, cree que no tiene sentido hacer
uso predominante de uno u otro método segin el enfoque que se
aplique: el macroeconémico, el microeconémico o el de desarrollo
€conomico.

general que la sustenta, aborda la economia desde una
perspectiva | 6gico-deductiva, deduciendo la forma en
gue en una economia de mercado se asignan |os recur-
sos y se distribuyen los ingresos a partir de un solo
supuesto: el del comportamiento racional de los agen-
tes. Por su parte, la macroeconomia surge 'y sigue rin-
diendo sus mejores frutos cuando observa el compor-
tamiento de los agregados economicos, verifica que
este comportamiento tiende a repetirse, y generaliza,
apartir dedli, construyendo modelos o elaborando teo-
rias. Posteriormente, los macroeconomistas tratan de
encontrar una razon logica, un principio microeco-
némico para el comportamiento de los agregados
macroecondmicos, pero alo més encontrarén explica-
ciones ad hoc. La esperanza neoclésica de reducir la
macroeconomia a la microeconomia no puede cumplir-
se porgue los métodos que predominan en cada una de
estas ramas de la ciencia econémica son diferentes.®
Igualmente imposible es reducir la tercera gran rama
de laeconomia—Iateoriadel desarrollo econémico—
alamacroeconomia o la microeconomia. En este caso,
laesencia del pensamiento sigue siendo clésica, como
neocléasica es la esencia del pensamiento microeco-
noémico, y keynesianaladel pensamiento macroecono-
mico.

La teoria econdmica trata de explicar y predecir
el comportamiento de las variables econdmicas. Sin
embargo, hay que determinar qué variable nos intere-
sa. Si queremos comprender y predecir el comporta-
miento de los precios y la asignacion de los recursos
en laeconomia, nos servird mas la microeconomia, con
su base 16gico-deductiva; si 1o que queremos es com-
prender la distribucion del ingreso alargo plazo en €l
sistema capitalista, tendra mayor poder predictivo in-
vertir lateoria clésica, considerando latasa de utilidad
como daday latasa de salarios como residuo. Por otro
lado, si queremos comprender el comportamiento de
los ciclos econdmicos, €l mecanismo por excelencia
para lograrlo serd la macroeconomia de base keyne-
siana. Finalmente, para comprender ladinamicadel de-
sarrollo, la teoria clasica del desarrollo, con base his-
torica, serala que tenga mayor vaor explicativo y de
prediccion.

De acuerdo con este razonamiento, es imposible
tener una opinion totalmente integrada de la ciencia
econdémica. Esta consta de tres grandes ramas: la
macroeconomia, la microeconomiay la teoria del de-
sarrollo. Cada una de €llas nos ofrece una impresion

8 \/éase Bresser-Pereira'y Tadeu Lima (1996).

METODO Y PASION EN CELSO FURTADO -« LUIZ CARLOS BRESSER-PEREIRA



REVISTA DE LA CEPAL 84 -

DICIEMBRE 2004 25

de la forma en que funciona el sistema econémico
desde un determinado punto de vista, y utilizando un
método predominante. De las tres ramas, € método
[6gico-deductivo sdlo es y debe ser dominante en la
microeconomia. Fue este método el que permitié cons-
truir los modelos microeconémicos de equilibrio par-
cial y general, que constituyen uno de los mayores
logros cientificos del pensamiento universal. A través
de él podemos comprender la forma en que la econo-
mia de mercado asigna los recursos. Sin embargo, la
teoria del desarrollo econémico, que explica el proce-
so de crecimiento a largo plazo de las economias ca-
pitalistas, y la macroeconomia, que muestra como se
comportan las economias en €l ciclo econdmico, se
construyeron a partir de la observacion de fenébmenos
historicos. Smith y Marx, que formularon la primera,
observaron la transicion desde las formas precapita
listas @ capitalismo y teorizaron a partir de esa obser-
vacion. Lateoria clasicade ladistribucion del ingreso
también es de caracter histérico, pese a que con €l
cambio de comportamiento de la tasa salarial a partir
de mediados del siglo X1X solo siguio teniendo senti-
do a invertirla: larentabilidad alargo plazo resulté ser
lo bastante estable como para considerarla constante
Yy, en consecuencia, puede predecirse que la tasa sala-
rial se elevara paralelamente con la productividad
mientras el progreso técnico sea neutro. Keynes y
Kalecki, que fueron responsables de que surgiera la
macroeconomia, comenzaron por observar el ciclo
economico después de la primera guerra mundial, y
elaboraron su teoria a partir de ali: ellos también uti-
lizaron principamente € método histérico-inductivo.
La gran contribucion de Ricardo a la teoria del desa-
rrollo econdmico —la ley de las ventgjas comparati-
vas en el comercio internacional— fue un gran esfuer-
Z0 16gico-deductivo, pero incluso en ese caso se baso
en la observacion de lo sucedido en Inglaterray tuvo
en cuenta sus intereses comerciales méas que el com-
portamiento racional de los agentes econdmicos.

La critica que hace Friedman ala politica macro-
econémica keynesiana —el descubrimiento de que
medi ante expectativas adaptables |os agentes econdmi-
cos neutralizarian en parte esa politica— partio méas
bien de la observacion de la realidad, aunque obvia-
mente tiene base microecondémica. Esa critica no
invalidd la politica macroeconémica, pero limitd su
alcance. Sin embargo, cuando la teoria macroecond-
mica se apartd de la realidad y radicalizo el enfoque
[6gi co-deductivo, como sucedid con la hipétesis de las
expectativas racionales, se tiene un concepto tedrico
absurdo y vacio, pese a su aparente coherencia, que

transforma la teoria econémica en una meraideologia.
De acuerdo con esta distorsion de la teoria economi-
ca, las politicas macroecondmicas serian totalmente
ineficaces, puesto que se verian neutralizadas por las
expectativas racionales de |os agentes. Pues bien, esta
afirmacion contradice la experiencia diaria, ya que
vemos que las autoridades econdémicas de todos los
paises participan activamente en la politica econémi-
ca. El uso extremo del método 16gico-deductivo hizo
gue la teoria desestimara la realidad historica. Duran-
te parte del decenio de 1980 |os encargados de formu-
lar las politicas econdmicas, en los ministerios de ha-
cienday en los bancos centrales, aceptaron la version
radical del monetarismo propuesta por las expectati-
vas racionales, pero a comienzos de la década de 1990
abandonaron el monetarismo y comenzaron a adoptar
la estrategia pragmética de fijar metas de inflacion.

Otra distorsion corriente que emana de la preten-
sion de utilizar el método 16gico-deductivo para expli-
car todos los fendmenos econdmicos, es la que resulta
de la insistencia en emplear un modelo determinado
cuando larealidad no coincide con él. En ese momen-
to, la teoria econdémica se convierte en un obstéculo y
no en un mecanismo para analizar lo que esta sucedien-
do. Cuando se logra superar €l obstaculo y pensar,
examinando los nuevos hechos que exigen andlisis
nuevos, se esta obligado a abandonar los modelos
preexistentes. En este caso, como sefidla Tony Lawson,
lo Unico que queda intacto es la adhesion a sistemas
de modelos cerrados, formalistas y, por lo tanto,
deductivistas (Lawson, 1999, pp. 6y 7).°

En consecuencia, miro con escepticismo los in-
tentos de unificar la microeconomia, la macroeconomia
y lateoria del desarrollo. Estos enfoques no son reci-
procamente reductibles, porque parten de métodos di-
ferentes. Querer unificarlos es simple arrogancia inte-
lectual, que se traduce en e empobrecimiento de la
teoria econdmica. No es necesario encontrar un mo-
delo que lo unifique todo. Perfectamente podemos usar
una teoria u otra seguin cudl sea el punto que tratamos
de explicar. Una macroeconomia estrictamente
neoclésica es una contradiccidn: es macroeconomiasin
el objeto mismo de la disciplina, es decir, los ciclos
econdmicos. Una teoria puramente neocléasica del de-
sarrollo econdmico tiene alin menos sentido, ya que el

9 Lawson agrega: Para tener legitimidad, la insistencia de la co-
rriente principal en aplicar universalmente métodos formalistas
supone que en todas partes el mundo social es cerrado y lasirre-
gularidades de los acontecimientos son ubicuas.
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modelo de equilibrio general es fundamentalmente
estético. Cuando los economistas neoclasicos |legaron
finalmente a un modelo compatible de desarrollo, el
de Solow, este fue un avance relativamente pequefio
desde el punto de vista sustantivo, comparado con lo
gue nos enseflaron sobre el desarrollo Smith, Marx,
Schumpeter y los pioneros de la teoria del desarrollo
de los decenios de 1940 y 1950. Lo mismo puede
decirse del modelo keynesiano de desarrollo de Harrod

'V

y Domar. El gran mérito de esos dos modelos residia
en que eran consecuentes con sus correspondientes
teorias, y no en que explicaban el proceso de desarro-
[lo. Con el tiempo, €l modelo de Solow demostro ser
maés (til, no gracias a esa coherencia | 6gico-deductiva,
sino porque, por basarse en una funcion de Cobb-
Douglas, permitia realizar una cantidad de investiga-
ciones empiricas, no precisamente histéricas, sino pre-
dominantemente inductivas.

El método de Furtado

Una de las formas en que Furtado demostro la inde-
pendencia de su pensamiento fue manteniéndose fiel
al método histérico-inductivo, pese a que en los Ulti-
mos ochenta afios la ortodoxia se torné cada vez més
|6gico-deductiva. Por supuesto, recurrié abundantemente
asu capacidad |6gico-deductiva, pero siempre partio de
los hechos histéricos y su tendencia arepetirse, y no de
lapresuncion de un comportamiento raciona. Como his-
toriador econémico era natural que recurriera principal-
mente al método histérico-inductivo, pero lo mismo
hacia al asumir €l papel de tedrico del desarrollo y €l
subdesarrollo.

No estoy sugiriendo, por lo tanto, que Furtado
pertenezca a la escuela historicista alemana de Gide,
o a institucionalismo americano de Veblen. Esas es-
cuelas se caracterizaron por rechazar la teoria econé-
micay por labusgueda, como base para el andlisis, de
los hechos econdémicos caso a caso; Furtado, en cam-
bio, utiliza la teoria econémica disponible y trata de
hacerla avanzar en el conocimiento del desarrollo eco-
némico.

Incluso como historiador econdmico, Furtado es
por sobre todo un economista 'y no un historiador. No
narra la historia de la economia de Brasil, la analiza.
Nadie ha utilizado la teoria econémica en forma mas
brillante que Furtado para comprender la evolucion de
la economia brasilefia, como se ve en su Formacdo
econdmica do Brasil (1959). Como acota €l historia-
dor Francisco Iglesias, aunque dicha obra es de histo-
ria econdmica, fue escrita desde € punto de vista de
un economista... en este analisis de los procesos eco-
némicos se llega a una gran simplicidad, a un modelo
ideal, a formas que suelen parecer abstractas. Esto es
lo que sucede en muchos pasajes del libro de Celso

Furtado; € rigor de la construccién de la obra es tal
gue... dificulta la lectura a quienes carecen de una
vasta informacion histérica y de cierto conocimiento
delateoria econdmica (Iglésias, 1971, pp. 200 y 201).

En el mismo sentido, Lebrun sefidla: la historia,
tal como la practica Furtado, solo vale por su extre-
mada exactitud (el énfasis es de Lebrun)... ES su mé-
todo: ninguna afirmacion que no esté basada en he-
chos o en datos estadisticos. Pero, agregaria yo,
Furtado utiliza los datos con gran inteligencia y habi-
lidad deductiva. Una de las caracteristicas que hace de
Formacé&o econdmica do Brasil una obra maestra de
historiay de andlisis econémico, es la habilidad de su
autor para deducir de los escasos datos disponibles las
demés variables de la economiay € comportamiento
dindmico de ellas. Sin embargo, a hacerlo Furtado no
abandona la primacia del método histérico-inductivo.
Lo que hace es combinar su espiritu creativo con su
rigor 16gico para ofrecer, a partir de |os datos disponi-
bles, un panorama general de laevolucion histérica de
la economia que hasta ahora no ha sido superado.
Formacéo econdmica do Brasil es parami laobramés
importante sobre Brasil publicadaen el siglo XX, por-
gue en ella Furtado pudo utilizar 1a teoria econémica
y las demés ciencias sociales no para describir, sino
para analizar la historia econémica del pais.

Daré un gjemplo de su independenciay su méto-
do en ese libro. A partir del capitulo 16, Furtado es-
cribe sobre el siglo XIX. Ante todo cabe sefidar que,
pese a haber participado recién en el nacimiento del
estructuralismo latinoamericano en Santiago de Chile,
no se guia por las explicaciones imperialistas de nues-
tro subdesarrollo, y respecto de los acuerdos privile-
giados de 1810 y 1827 con Inglaterra dice: la critica
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formulada comdnmente a estos acuerdos, de que im-
pidieron la industrializacion de Brasil en esa etapa,
parece no tener fundamento (Furtado, 1959, p. 122).
Basandose en |os datos relativos a las exportaciones y
alas relaciones de intercambio, sefiala que la primera
mitad de ese siglo fue un periodo de estancamiento:
gue de hecho €l ingreso per cépita debe de haber cai-
do de 50 ddlares a 43 (a tipo de cambio del decenio
de 1950) y que los cincuenta afios siguientes, en cam-
bio, exhibieron una gran expansion, gracias a incre-
mento de las exportaciones y la apreciable mejora de
larelacion de intercambio. Unavez més el andlisis de
Furtado parte de algunos hechos histéricamente com-
probados, parainferir el comportamiento general dela
economia. Y, por cierto, para relacionarlo con los as-
pectos sociaes. Los terratenientes no son todos iguales,
como se los ve usuamente. La nueva clase dominante
de cafetaleros es muy distinta de la antigua clase patriar-
cal de las plantaciones de azlcar. Tiene experiencia
comercia y, en consecuencia, los intereses de la pro-
duccién y del comercio se entrelazan. Por otra parte,
Furtado dedica cuatro capitulos del libro a problema
de lamano de obra, haciendo hincapié en laimportan-
ciadelainmigracion y lafuerza de trabgjo asaariada.
Esto puede parecer obvio, pero esté bien que lo ponga
de relieve un autor que no transforma la economia en
meras abstracciones, y que la concibe como una eco-
nomia politica situada en un contexto historico.

El segundo gjemplo lo tomaré de la obra tedrica
sefiera titulada Desenvolvimento e subdesenvol vimento
(Furtado,1961). En €l capitulo 1, el autor resume su
concepto metodol 6gico més general, y manifiesta que
lateoria econdémica debe ser d mismo tiempo abstracta
e histérica: El empefio por alcanzar niveles més altos
de abstraccién debe ser seguido por otro que, basado
en realidades histéricas, trate de definir los limites de
validez de las relaciones deducidas. La dualidad fun-
damental de la ciencia econdmica —su caréacter abs-
tracto e histérico— asoma entonces plenamente en la
teoria del desarrollo econémico.

El hecho de que la economia esté adquiriendo un
carécter cada vez maés abstracto, seguin Furtado, se debe
a que, a partir de Ricardo, se ha visto préacticamente
limitadaal estudio de ladivision del producto, relegan-
do a un segundo plano el tema del desarrollo. Sin
embargo, sefiala, €l desarrollo econémico es un fend-
meno que tiene una marcada dimension histérica
(Furtado, 1961, p. 22). Reiterara esta afirmacion mu-
chas veces a lo largo de su vasta obra, porque es un
elemento clave en su pensamiento. Después de intro-
ducir el “mecanismo del desarrollo”, planteando algu-

nas abstracciones necesarias para comprender el desa-
rrollo, en el capitulo 3 nos ofrece uno de los textos mas
notables que conozco sobre el proceso historico de
desarrollo. Este capitulo —que no fue reeditado, en mi
opinién por un error dejuicio, y que se perdio a trans-
formarse la obra Desenvolvimento e subdesenvolvi-
mento en otra méas sistemética y didactica, Teoria e
politica do desenvolvimento econémico (Furtado,
1967)— muestra como la forma de usar €l excedente
econoémico determinara el surgimiento del proceso de
desarrollo. En los sistemas precapitalistas, € excedente
se utilizaba mas que nada para la guerray para cons-
truir templos. Con el advenimiento del capitalismo, el
excedente obtenido por los comerciantes se transfor-
maria en acumulacién de capital, que seria ahora in-
herente a sistema econdémico. Sin embargo, con la
revolucion industrial € capitalismo se extiende al cam-
po de la produccion. En un mundo en que el progreso
técnico comienza a acelerarse y en que la competen-
ciaes generalizada, lareinversion de las utilidades ya
no satisface el deseo de los empresarios de aumentar
sus utilidades, sino que se convierte en condicion para
la supervivencia de la empresa. El desarrollo se hace
autosostenible. Cuando €l excedente de produccion de
la organizacion social se convierte en fuente deingre-
S0, tenderd a automatizarse €l proceso de acumulacion
...Los aspectos estratégicos de este proceso son la
posibilidad de aumentar la productividad y la apro-
piacion de los frutos de este incremento por grupos
minoritarios (Furtado, 1961, pp. 120 y 121).

Laidea es alavez sencillay contundente. Pero
no deberiamos pensar que Furtado la presentaria des-
provista de sustancia. Lo que hace es mostrar un pro-
ceso histérico a través del cual vemos como el desa-
rrollo surge alapar con el capitalismoy con todos los
complejos cambios sociales, institucionales y cultura-
les que le son propios. El fendmeno econdémico del
aumento de la productividad es una cuestion clave,
pero esta intrinsecamente relacionado con la aparicién
de nuevas clases socidles y de nuevas instituciones.

La importancia de las instituciones, que en el
decenio de 1990 se convirtio en un tema fundamental
parael estudio del desarrollo, lateniaya clara Furtado
en Desenvolvimento e subdesenvolvimento. Por ejem-
plo, é explica la decadencia econdmica que sigue al
colapso de un imperio precapitalista, como el romano,
en funcion de la caida del aparato estatal de Roma, de
su poder militar y de instituciones largo tiempo ma-
duras. El excedente es apropiado por los ciudadanos
romanos, en especial 1os patricios, mediante la recauda-
cion de tributos de las colonias y dalugar aun amplio
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comercio garantizado por el derecho romano. Cuando
cae todo este sistema, la decadencia econdmica es in-
evitable. Al respecto Furtado sefida: La destruccion del
enorme aparato administrativo y militar que constitu-
y0 este imperio tuvo profundas consecuencias para la
economia del vasto espacio que ocupaba. Una vez
desmantelado el sistema administrativo y militar, des-
aparecieron las condiciones de seguridad que hicie-
ron posible el comercio; por otra parte, al desapare-
cer lostributos, se acabd la principal fuente deingre-
so de las poblaciones urbanas, que vivian de subsidios
o de la prestacion de servicios (Furtado, 1961).

Las instituciones son, por lo tanto, fundamenta-
les, pero no nacen solas. En primer lugar, son parte del
Estado que, en el caso de Roma, toma la forma de un
imperio. Segundo, €l problema no es solo asegurar la
actividad econdbmica —el comercio— sino también
hacer viable la apropiacién del excedente. Al no tener
aun capitalismo ni valor excedente o rentabilidad ca
pitalista, la apropiacion del excedente se hace de ma-
nera forzada, mediante tributos.

El desarrollo, en su sentido histérico, solo tiene
lugar cuando la expansion del islamismo obliga a
Bizancio a volverse hacia Italia. Se forman entonces
poderosas economias comerciales en las ciudades-Es-
tados italianas, y al lado de la aristocracia, o en lugar
de ella, aparece una nueva clase burguesa. Y ese co-
mercio promueve la integracion politica, que con el
tiempo llevard a surgimiento de Estados nacionales.
En este caso, las instituciones son més bien la conse-
cuencia 'y no la causa del desarrollo. Furtado lo dice
expresamente y sefiala que mientras que en el imperio
romano la integracion politica condujo a comercio y
al desarrollo, en Europa lo que origind la integracion
politica fue el comercio a distancia, aventurado e in-
seguro. Sin embargo, la integracion politica pronto se
convertiria en factor decisivo del desarrollo mismo.

Las ingtituciones y su estabilidad son fundamen-
tales para el desarrollo, en especia la més importante
dedllas, € Estado-nacion, del que dependen las demés.
En esta opinion Furtado no estaba siendo original,
puesto que habia amplio consenso al respecto. Pero
agrego que € sistema capitalista no solo darialugar a
Estado-nacion, sino que tenderia a adoptar institucio-
nes democréticas. Esta idea aparece claramente en su
siguiente libro, Dialética do desenvolvimento (Furtado,
1964), en €l cua critica la nocion marxista de que en
una sociedad burguesa las limitaciones obedecen a la
necesidad de defender los privilegios de la clase que
es duefia de los bienes de capital. Alli afirma que, por
el contrario, la democracia surge del capitalismo y de

la creciente estabilidad institucional que proporciona.
Esa estabilidad no solo lleva a la burguesia a adoptar
lademocracia como sistema politico, sino que, ademés,
asegura el dinamismo econémico. Segun Furtado, la
razon del avance de las libertades en las sociedades
democraticas capitalistas fue su creciente estabilidad
institucional. Las revoluciones causadas directamen-
te por la lucha de clases en Europa occidental com-
pletaron su ciclo en el tercer trimestre del siglo XIX.
Ahora, esta estabilidad institucional obedece ala exis-
tencia de una clase poderosa —la propietaria de los
bienes de capital— que tiene amplios intereses crea-
dos que proteger. En las sociedades burguesas, el
progreso de las libertades civicas no se debe tanto a
la participacion real de la clase trabajadora en las
decisiones politicas, sino a la confianza adquirida por
la clase capitalista en un contexto de instituciones
politicas flexibles (Furtado, 1964, p. 45).1°

La economia politica de Furtado, siempre basada
en el método histérico, es notable. No solo el desarro-
[lo derivadel capitalismo, sino también lademocracia
La lucha de los trabajadores desempefiara un papel
esencial, no tan solo parareforzar la democracia, sino
también para asegurar, a través de la pugna por obte-
ner mayores salarios, el crecimiento de la demanda
agregada a medida que aumentan las utilidades. En el
proceso de desarrollo de la democracia burguesa, que
en un comienzo es tan solo liberal, lafuncidn esencia
radica en la propia burguesia y en la estabilidad
institucional que trae consigo. Quizés la estabilidad
institucional no se deba tanto a los amplios intereses
creados que han de ser protegidos y mas al hecho de
gue la burguesia fue la primera clase social que pudo
apropiarse del excedente sin utilizar directamente la
fuerza de imponer tributos y esclavizar a la poblacion
de las colonias, 1o que lallevo a convertirse en agente
del Estado de derecho liberal y a abrirse a avance de
las instituciones democréticas. Pero, en todo caso, es
notable €l andlisis conexo del papel de laclase capita-
lista en el logro de la estabilidad institucional, una
estabilidad que promueve el desarrollo y que, asu vez,
fortalece las tendencias democréticas existentes en la
sociedad, estableciéndose asi un circulo virtuoso de
desarrollo autosostenible.

Para Furtado, el método histérico es clave parasu
andlisis del desarrollo, en la medida en que le permita

10 En Prefacio a nova economia politica, Furtado (1976a) atribuye
una vez mas a concepto clasico de excedente econémico un papel
fundamental en su andlisis del proceso de acumulacion capitalista.
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combinar una gran vision del proceso historico con las
especificidades de cada momento y cada pais; en tan-
to exista la capacidad de predecir los hechos, requeri-
da por toda teoria social, mediante € andlisis de la
evaluacion histérica del desarrollo, y en lamedida en
que la definicion abstracta del desarrollo, asi como el
incremento de la productividad a partir de la acumu-
lacion de capital y de la incorporacion del progreso
técnico, adquiera un trasfondo histérico, esto es, se
complemente con elementos politicos, institucionales
y sociales. El desarrollo no es tan solo acumulacion de
capital, sino también incorporacion de progreso técni-
co, o que depende de la estructura de clases, de la
organizacion politica y del sistema institucional. En
consecuencia, fuera de la historia no hay desarrollo,
pues no hay desarrollo econémico sin desarrollo poli-
tico y social.

Al adoptar el método histérico, Furtado se aproxi-
ma a la dialéctica de Hegel y a materialismo histori-
co de Marx, pero conserva su independencia de €llos,
principalmente porque atribuye un papel mayor a la
voluntad humana: La importancia de la dialéctica para
comprender los procesos histéricos deriva del hecho
de que la historia ... no puede reconstruirse a partir
de los mltiples fendbmenos que forman parte de €ella.
Sin embargo, por su conducto el hombre intuye en el
proceso historico esta percepcion global capaz de
darle unidad a la multiplicidad. Marx adopté audaz-
mente este principio dialéctico cuando dividio la so-
ciedad en infraestructura y superestructura, y en dos
clases sociales. Esta estrategia, dice Furtado, tuvo ex-
traordinaria importancia como punto de partida para
€l estudio deladinamica social... Sn embargo, hay que
reconocer que, en este nivel de generalidad, los mode-
los analiticos dificilmente tienen valor como mecanis-
mo de orientacion préactica. Y lafinalidad de la ciencia
—concluye, dando muestras del pragmatismo que siem-
pre lo ha guiado— consiste en formular orientaciones
para la accion practica (Furtado, 1964, pp. 14, 15y
22).

Tomé estos pasgjes de Dialética do desenvolvi-
mento (Furtado, 1964), obra escrita en medio de la
crisis de la administracion Goulart, después de que
Furtado renunciara a ministerio especia de planifica-
cion y otra vez quedara a cargo Unicamente de la
Superintendencia para el Desarrollo del Nordeste
(supene). Entre sus obras autobiograficas, esta fue la

que distinguié con un resumen completo.'* En A
fantasia organizada (Furtado, 1985), €l autor asevera
claramente que uno de sus propositos es delimitar la
utilizacién del marxismo y la dialéctica en € andlisis
del desarrollo. Y a hacerlo replantea su compromiso
con €l rigor del método cientifico: El segundo objeti-
vo [de Dialética do desenvolvimento] seria determi-
nar el alcance de la dialéctica, que nuevamente se
habia puesto en boga con €l Criticisme de Sartre, pero
CUyO USO no nos eximiria de aplicar rigurosamente €l
método cientifico al abordar los problemas sociales
(Furtado, 1989, p. 182).

Sin embargo, adoptar el método cientifico con
rigor no significa adoptar modelos analiticos basados
en el supuesto del equilibrio estable, como es tan co-
muUn en economia. Para analizar el desarrollo, necesi-
tamos modelos dinamicos, como el “principio
acumulativo” que propone Myrdal. En términos més
generales, Furtado concluye: Aunque hubiésemos avan-
zado en la construccién de modelos, hay que recono-
cer gque para construirlos siempre comenzamos por
algunas hipo6tesis intuitivas sobre el comportamiento
del proceso histérico en su conjunto. Y la mas gene-
ral de estas hipdtesis es la que proporciona la dial éc-
tica, en virtud de la cual lo histérico es algo que ne-
cesariamente esta en curso de desarrollo. La idea de
desarrollo aparece como una hip6tesis que organiza
€l proceso historico —como una *“ sintesis de varias
determinaciones, unidad en la multiplicidad” , para
usar la expresion de Marx— desde la cual se puede
efectuar un esfuerzo eficiente por definir las relacio-
nes entre los factores y seleccionarlos a fin de recons-
truir este proceso mediante un modelo analitico
(Furtado, 1964, p. 22).1

Este texto gjemplar —que muestrala eleganciay
capacidad de sintesis de Furtado al exponer su pensa-
miento— dejaen claro & concepto de su autor respecto
del cardcter historico y dialéctico del método cientifi-
co que aplica. Yo podria haber comenzado €l andlisis
de su método con esta cita, pero preferi dejarlapara el
final. De esta manera concluyo mi andlisis con sus
propias palabras.

11 v éase Furtado (1989, pp. 182-190).
12 La cita de Marx proviene de Contribucién a la critica de la
economia politica (Marx, 1970).
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V

La pasion

Tras la forma en que Furtado trabaj6 con la ciencia
econdémica no solo hay un método riguroso, sino que
también hay pasion. Asimismo, grandes expectativas
y la correspondiente frustracion. Por |o general, razon
y emocion se consideran contrapuestas. Sin embargo,
esta es una manera errada de interpretar el proceso de
pensar. Los grandes cientificos suelen ser personas que
aman con pasion su trabajo, sus investigaciones. Los
economistas verdaderamente grandes rara vez degjan de
apasionarse no solo con su ciencia, sino también con
sus resultados. Algunos de ellos se entusiasmaron con
el logro de la estabilidad econdmica, otros con la dis-
tribucion més equitativa del ingreso, y la mayoria de
ellos, con €l desarrollo de su pais.

La pasion de Furtado ha sido €l desarrollo de
Brasil, y fue alimentada por la conviccion de que ese
desarrollo estaba al alcance de su pais en la época en
gue é se titul6 como economista, a fines del decenio
de 1940. Acababa de terminar la segunda guerra mun-
dia. Surgian teorias nuevas sobre el desarrollo econé-
mico. Ante los ojos del joven de Paraiba, recién docto-
rado en economia en Francia (1948), comenzaba a to-
mar forma una gran esperanza. Brasil, yaen vias de una
industrializacion acelerada, superarialos desequilibrios
estructurales de su economiay con la ayuda de la teo-
ria econébmicay de la planificacion econémica logra-
ria convertirse en un pais desarrollado.

Es esta pasion por el desarrollo de Brasil 1o que
explica lafuerza de sus ideas, en especia en €l traba-
jo Caracteristicas gerais da economia brasileira
(Furtado, 1950) y su primer libro, A economia brasi-
leira (Furtado, 1954), y hasta Dialética do desenvol-
vimento (Furtado, 1964), escrita cuando sus esperan-
zas comenzaban a derrumbarse ante la inminencia de
la crisis. Todas estas obras tienen un vigor tedrico y
un poder de andlisis que no derivan solo del espiritu
creador de su autor, de su gran cultura, de laindepen-
dencia de su pensamiento y de su preferencia por uti-
lizar e método histérico-inductivo, sino que también
se relacionan claramente con un proyecto de vidaiden-
tificado con e proyecto de desarrollo. En Os ares do
mundo [Los aires del mundo] queda en claro que su
proyecto de vida esta directamente relacionado con una
conviccion a la que habia llegado a fines del decenio
de 1940: un escenario mundial favorable —consecuen-

ciadela Gran Crisisdelos afios treinta y del conflic-
to mundial de los afios cuarenta— habia abierto un
resquicio por € cual quiza podriamos asomarnos para
alcanzar un cambio cualitativo en nuestra historia
(Furtado, 1991, p. 63).

El cambio cualitativo eralaindustrializacion y el
desarrollo de Brasil. Pero, dice Furtado —recordando
€l afio 1964, cuando llegd a Chile como exiliado— ya
en ese ano estaba convencido de que, no obstante que
el intelectual se caracteriza por su ilimitada capaci-
dad de concebir razones para vivir, su proyecto de
vida, que se basaba en la existencia de ese resguicio
era, en definitiva, una ilusion... que ahora se desva-
necia (Furtado, 1991, pp. 45y 63).

L a esperanza habia sido grande, pero €l desencan-
to y lafrustracion eran todavia mayores. Frustracion y
desencanto que se expresarian en su siguiente obra,
Subdesenvolvimento e estagnacdo na América Latina
(Furtado, 1966), libro denso y pesimista que mas tarde
mostro ser equivocado, cuando las economias de Amé-
ricaLatinaentraron en un nuevo ciclo de desarrollo. Sin
embargo, con €l tiempo € error termind siendo un éxi-
to relativo. El ciclo de desarrollo, que a la sazén co-
menzaba, se financi6 artificialmente con la deuda ex-
terna, una deuda que tornaria a las economias latinoa-
mericanas prisioneras del capital financiero internacio-
nal y que a lalarga las llevaria a la gran crisis del
decenio de 1980, y a cuasi estancamiento que persis-
te hasta hoy. Digo éxito relativo porque € supuesto
principal del libro, que acusa la influencia de Marx y
Keynes, todavia me parece fuera de lugar. El estanca-
miento o € desarrollo a tasas muy reducidas se debe-
ria, por una parte, a incremento de la relacion capital-
mano de obray, por la otra, a la caida de la relacién
capital-producto, debido a la elevada densidad de ca-
pital de las inversiones y su asignacion a bienes de
consumo duraderos. En estas condiciones, la produc-
tividad del capital iria en descenso.® A mi juicio, esta
teoria subestima el aumento del progreso técnico, que
no solo ahorra mano de obra, sino también capital, esto
es, se trata de un progreso técnico que aumenta la fi-
ciencia del capital.

13 v éase Furtado (1966, p. 80).
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En Subdesenvolvimento e estagnacéo na Ameri-
ca Latina, de 1966, ya aparece la idea de que la con-
centracion del ingreso impedia que operara € circulo
virtuoso originado por el alza de los salarios a medida
gue aumentaba la productividad. En dos de sus obras,
Furtado responde indirectamente a sus criticos. En
Andlise do modelo brasileiro (Furtado, 1972) incorpora
a su pensamiento, con gran elegancia y precision, la
nueva teoria de la dependencia que habia surgido de
la critica de sus obras. Esto no impide que en O mito
do desenvolvimento (Furtado, 1974) replantee clara-
mente su teoria sobre la escasez de consumo a largo
plazo: la concentracion del ingreso en las clases me-
diay alta no resolveria el problema de la demanda en
el proceso de desarrollo.

Furtado |o expone asi: Mi hipétesis fundamental
es que el sistema no ha sido capaz de producir espon-
taneamente una demanda cuyas caracteristicas puedan
asegurar una tasa sostenida de crecimiento, y que €l
crecimiento a largo plazo depende de acciones
exdgenas del gobierno... Aungue esos dos grupos (las
grandes empresas y las minorias modernizadas) tie-
nen intereses convergentes, el sistema no esta
estructuralmente preparado para generar €l tipo de
expansion de la demanda que se requiere para asegu-
rar esa expansion.

Ahorabien, estateoria, como |o demostré Keynes
cuando critico la ley de Say, es vdlida a corto plazo
para explicar el ciclo econémico. Y para mi, solo es
vélida a largo plazo en la medida en que la tasa de
desarrollo alcanzada en ese periodo dependa de man-
tener la demanda en tension constante con la oferta en
el corto plazo. Con el tiempo, el nuevo modelo de
desarrollo tecnoburocrético-capitalista que se estaba
imponiendo en Brasil, generando un subdesarrollo
industrializado, fracaso, pero no por falta de demanda
sino mas bien por un irresponsable exceso de endeu-
damiento externo.

Furtado aln abrigaba un atisbo de esperanza
cuando en 1968, antes de la promulgacion de la Ley
Institucional N° 5 que impuso definitivamente la
dictadura en Brasil, fue invitado por la Camara de
Diputados a dar a conocer sus ideas sobre lo que po-
dia hacerse. No pudo resistirse y escribié Um projeto
para o Brasil (Furtado, 1968a), donde propone reac-
tivar el desarrollo mediante un incremento sustancial
de lacargatributariay del ahorro publico. Sin embar-
go, si es que nuevamente habia esperanza—Ia negati-
va a aceptar la dependencia y el subdesarrollo— el
pesimismo subsistia. El andlisis pesimista de la situa-
cion de Brasil coincidia a tal punto con el efectuado

en Subdesenvolvimento e estagnacao na América La-
tina, que las primeras criticas a este punto de vista, que
sostenia que el desarrollo brasilefio se estaba
reactivando porgue la concentracién del ingreso en las
clases mediay ata creaba demanda de bienes de con-
sumo suntuarios, se baso en estos dos libros.

La pasion optimista que habia alimentado la ac-
cion se convirtié entonces en la gran frustracion de
quien reconoce que ya no influye directamente en los
destinos de su pais, y que €l pais mismo ha perdido la
capacidad de desarrollo enddgeno. La teoria econdmi-
caque utiliz6 ahora se tornd discutible, ya que involu-
craba un doble pesimismo: por un lado, respecto de la
capacidad de los sistemas econémicos subdesarrolla-
dos para lograr €l progreso técnico que requiere uso
intensivo de capital y no solo el que significa ahorro de
capita 0 a menos una situacién neutra (que, en conse-
cuencia, no involucra una caida de la productividad del
capital); y por otro lado, respecto de la capacidad de
la oferta de crear demanda en €l largo plazo.

El pesimismo de Furtado se manifiesta en la si-
guiente cita, sacada de Os ares do mundo, donde re-
cuerda sus primeros meses de exilio en Santiago de
Chile: No pude degjar de pensar que la historia es un
proceso abierto, y que es ingenuo imaginar que €l
futuro esta integramente contenido en el pasado y en
el presente. Pero cuando todo cambio importante es
el resultado de la intervencidn de factores externos,
nos vemos limitados al escenario de una dependencia
estricta... Las tendencias que surgieron en Brasil lle-
varon a pensar gque los cambios importantes ya no
serian € resultado de la accion de factores endégenos
(Furtado, 1991, p. 63).

Um projeto para o Brasil fue la dltima manifes-
tacion clara de esperanza que emand de Furtado.’* De
ali en adelante, seglin Francisco de Oliveira, su obra
puede calificarse de filostfica (de Oliveira, 1983a,
p. 23). Yo diria que se torna serena, en la medida en
gue €l exilio, primero en Chile, luego en Estados Uni-
dos, en Inglaterray finalmente por largo tiempo en Fran-
cia, le impone un desapego emocional. Sobre América
Latina alin publicara una obra fundamental, Formacao
econémica da América Latina (Furtado, 1969), para
después volver ainteresarse por € andlisis del proceso
historico de desarrollo y los cambios experimentados
por la economia internacional.

14 En O Brasil pds-milagre [Brasil después del milagro], Furtado
todavia trasunta esperanza cuando, tras referirse alos malos gobier-
nos del decenio de 1970, escribe dos secciones en que mira hacia
el futuro: una trata de los desafios del futuro y la otra es el eshozo
de una estrategia (Furtado, 1981a, pp. 56-90).
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Regresa a proceso de desarrollo en O mito do
desenvolvimento (Furtado, 1974), Pequena introducdo
ao desenvolvimento: emfoque interdisciplinar (Furtado,
1980), “Underdevelopment: to conform or reform”
(Furtado, 1987a) y muchos otros estudios. Sin embar-
go, en “A preeminencia mundial da economia dos
Estados Unidos pés-guerra” (Furtado, 1968b) exami-
na los cambios ocurridos en la economia mundial. En
el primer nimero de la Revista de economia politica
—de la cual fue uno de los auspiciadores, junto con
Caio Prado Jr. e Ignacio Rangel— publica el articulo
“Estado e empresas transnacionais na industrializagéo
periférica’ (Furtado, 1981b). Todos sus demas traba-
jos sobre el tema se reunirdn més tarde en Transfor-
macao e crise na economia mundial (1987b) y O ca-
pitalismo global (1998).

En el decenio de 1970, Furtado una vez més par-
ticipa activamente en reuniones internacionales en las
cuales los paises en desarrollo piden “una nueva divi-
sién internacional del trabgjo”. Este movimiento tiene
éxito durante un tiempo pero, con lacrisis de la deuda
externa y la ola neoliberal que invade Washington y
€l mundo a comienzos de la década de 1980, el pro-
yecto tampoco rinde los frutos esperados. Para Amé-
rica Latina era el comienzo de la gran crisis de la dé-
cada de 1980, y ante €ella la pasion de Celso Furtado
regresa con tanta fuerza como ira. Sus obras Néo a
recessdo e ao desemprego [No alarecesion y el des-
empleo] (Furtado, 1983) y Brasil: a contrugéo
interrompida [Brasil: la construccion interrumpida]
(Furtado,1992) son prueba de su indignacion.1®

El regreso del exilio y la participacion en la ad-
ministracién de Sarney como ministro de cultura, no
cambiaron sus sentimientos de desencanto e indigna-
cion.’® Pero en 1999, al restablecerse la estabilidad y
cuando hubo algunas sefiales de reactivacion, volvié a
él la esperanza, pese a que continud siendo un decidi-

15 Entre esos dos libros escribié sus tres notables obras autobio-
gréficas ya mencionadas, A fantasia organizada (1985), A fantasia
desfeita (1989) y Os ares do mundo (1991).

16 En 1984, Furtado publicé una coleccion de ensayos con el titulo
de Cultura e desenvolvimento em época de crise, cuyo tema prin-
cipal seguia siendo la crisis de la economia brasilefia, pero que
probablemente inspird a presidente José Sarney a ofrecerle el mi-
nisterio de cultura. A lasazén fui colega suyo, entre abril y diciem-
bre de 1987, cuando fui ministro de hacienda. Le preocupaba enor-
memente que el gobierno democrético no lograra hacer frente a la
crisisy que, por € contrario, la agudizara. Sentia tanta preocupa-
cion como impotencia, puesto que ocupaba un ministerio en que
podia prestarme decidido apoyo cuando yo lo necesitara, pero no
podia modificar la orientacion de la economia brasilefia. Presté
servicio por poco tiempo en la administracién, y tampoco pude
estabilizar la economia de Brasil.

do critico de la politica econémica del presidente
Cardoso. En su Ultimo libro hasta la fecha en que es-
cribo este trabajo, O longo amanhecer [El largo ama-
necer], expresa con vigor su desencanto: En ningdn
otro momento de nuestra historia fue tan grande la
distancia entre lo que somos y lo que quisimos ser
(Furtado, 1999). Replantea su critica de la globaliza-
cion que, mediante un irresponsable endeudamiento
externo, llevo a pais ala gran crisis, pero sefida que
los responsables de nuestra incapacidad de retomar la
senda del desarrollo no son la globalizacion mismay
su falta de control, sino laforma en que han respondi-
do a ella las €lites, a adoptar en forma acritica una
politica econémica que privilegia a las empresas
transnacionales, cuya racionalidad solo puede eva-
luarse en el marco de un sistema de fuerzas que vaya
mas alla de los intereses especificos de |os paises que
forman parte de é. Un giemplo de esta alienacion es
la propuesta de dolarizar las economias latinoamerica
nas, hecha por la propia ceraL en febrero de 1999, pro-
€eso que segun dicha organizacion internacional ya
estaria avanzado (Furtado, 1999, pp. 18, 23 y 26).

En un breve discurso pronunciado durante el se-
minario “Reflexiones sobre la crisis brasilefia’, reali-
zado en su honor en S&o Paulo, e autor no solo criti-
caalos gobiernos, sino en general alas elites brasile-
fias (Furtado, 2000). En especial, rechaza las explica-
ciones (sobre € cuasi estancamiento) que pretenden
ignorar la responsabilidad social de las elites. Frente
a expresiones favorables a la dolarizacion, que eran
corrientes en la prensa 'y actualmente estan quiza olvi-
dadas debido a la crisis argentina, sefidla: si nos ren-
dimos a la dolarizacion, retrocederemos a una condi-
cion semicolonial.

Pero, a igua que en su libro de 1999, en el dis-
curso mencionado vemos que finalmente vuelve la
esperanza. En dicho libro, que tiene una seccion titu-
lada “ ¢Qué hacer?’, subraya la necesidad de revertir
el proceso de concentracion del ingreso, invertir en
capital humano y, sobre todo, enfrentar €l problemade
la globalizacion mediante el fortalecimiento del Esta-
do nacional, que es €l instrumento privilegiado para
resolver los problemas estructurales (Furtado, 1999,
pp. 32-34). En su breve discurso vuelve aformular una
de sus ideas principales: la importancia de la capaci-
dad creadora en politica. Solo € espiritu politico crea-
dor impulsado por la voluntad colectiva nos permiti-
ra salir del atolladero (Furtado, 2000, p. 4).%

17 En @ presente trabajo no me preocupé de eliminar prejuicios res-
pecto a Celso Furtado. Sin embargo, esta Ultima cita me lleva a ad-
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El gran maestro continta pensando por esas li-
neas. No siempre estoy de acuerdo con é, como de-
beria haberlo advertido en algiin momento en el curso
del presente trabajo, pero de todas formas lo admiro.
Celso Furtado fue uno de mis maestros cuando —atin
muy joven— comenzd a gustarme la economia. Toda
viaaprendo de él. Su aporte a conocimiento de Brasil
no tiene parangon; su andlisis del desarrollo y €l sub-
desarrollo constituye un hito en e pensamiento con-

temporaneo En este articulo, que no es un panorama
general de su obra, solo traté de definir algunos aspec-
tos relativos a autor, a economista politico: Furtado
nunca hatransigido en su independencia de pensamien-
to; su método ha sido siempre riguroso y principa men-
te historico-inductivo; nunca ha dejado de mirar y
pensar con pasion a Brasil y su Nordeste.

(Traducido del inglés)
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Meéxico: las reformas
del mercado desde una
perspectiva historica

Juan Carlos Moreno-Brid y Jaime Ros

te trabajo pasa revista a las principales politicas de desarrollo
aplicadas por México en los dos ultimos siglos y a los problemas econo-
micos enfrentados. Centrandose en cambios radicales de estrategia res-
pecto al papel de los mercados y el Estado, sostiene que a menudo no
se han reconocido los verdaderos obstaculos con que ha tropezado el
desarrollo del pais y que algo similar podria estar ocurriendo hoy. Para
demostrarlo, examina las causas del estancamiento econémico de Méxi-
co en gran parte del siglo XIX. Asimismo, analiza el periodo de expan-
sion econdémica entre 1940 y 1981, que termind tras un breve auge del
petréleo. Examina en forma critica el cambio profundo introducido en la
estrategia de desarrollo a mediados del decenio de 1980 para enfrentar
la crisis de la deuda externa asociada al aparente agotamiento de la
sustitucion de importaciones y de la industrializacion impulsada por el
Estado. Finalmente, ofrece algunas reflexiones sobre los desafios que
confronta actualmente la economia mexicana que, tras 15 afios o mas
de reformas macroecondémicas, parece encontrarse entrampada en un

escenario de bajo crecimiento.



36 REVISTA DE LA CEPAL 84 -

DICIEMBRE 2004

Introduccion

Este articulo, que aborda desde una perspectiva histo-
ricalas politicas aplicadas en México y los problemas
de ese pais para alcanzar el desarrollo, resefia la evo-
lucién a largo plazo de la economia mexicana, desta-
cando en especial algunas modificaciones radicales a
la estrategia de desarrollo y el papel que desempefia-
ron el mercado y el Estado, particularmente en los
ultimos 20 afios. Una de las tesis principales es que en
el pasado a menudo no se supo reconocer los verda-
deros obstaculos al desarrollo econdmico y que actual-
mente podria estar ocurriendo algo similar. El trabajo
esta estructurado de la siguiente manera. Tras esta
breve introduccion, en la seccion |l se considera el
debate en torno alas causas del prolongado periodo de
estancamiento econdémico vivido por México durante
gran parte del siglo XIX. Enlaseccion |11 se examina

€l largo periodo de expansion de la economia mexica
na, que seinicid afines del siglo XI1X con & porfiriato!
y termind en 1981, tras el derrumbe de una breve bo-
nanza petrolera. La seccion |V analiza el desempefio
de la economia mexicana a partir del cambio radical
de la estrategia de desarrollo introducido a mediados
del decenio de 1980. Finamente, se ofrecen algunas
reflexiones acerca de los retos que confronta la eco-
nomia mexicana hoy en dia, cuando tras casi més de
dos décadas de haberse iniciado el proceso de refor-
mas profundas, no logra insertarse en una senda de
crecimiento elevado y sostenido. Mé&s grave adn, en el
trienio mas reciente (2001-2003), € riB real per capita
registré una caida en términos reales en tres afios con-
secutivos, por primera vez en la historia moderna del
pais.

Las reformas del mercado en el siglo XIX

A mediados del siglo XV1I1, México era quiza unade
las regiones més prosperas del mundo y, sin duda, una
de las colonias espafiolas més ricas de América; ade-
més, la productividad de su economia posiblemente su-
peraba aquélla de la propia Espafia. En €l afio 1800, €l
PIB per capita mexicano era mas o menos la mitad del
de los Estados Unidos, la economia mexicana no te-
nia un caracter marcadamente agrario y €l pais conta-
ba con una industria minera avanzada'y un importante

[ El presente trabgjo es una version ampliada y corregida de un
ensayo publicado por los autores hace casi 10 afios, cuando entrd
en vigor el Tratado de Libre Comercio (tLc) de América del Norte
(véase Moreno-Brid y Ros, 1994). Fue presentado en la reunion de
la Asociacion de Economia de América Latina (AbeaLc) realizada
en Cholula, México, €l 10 de octubre de 2003. Los autores agrade-
cen la valiosa asistencia de Rubén Guerrero en €l trabajo de inves-
tigacion, asi como los comentarios ala version preliminar formula-
dos por Ted Beatty, Rolando Cordera, Amitava Dutt, Julie Lennox,
Ajit Singh, Carlos Tello, Samuel Valenzuela y Jeff Williamson.
Las opiniones vertidas en el articulo no representan necesariamente
las de las Naciones Unidas.

sector manufacturero. El valor de las exportaciones se
asemejaba al de su vecino del norte, por mucho que el
piB total equivalia mas o menos alamitad (Coatsworth,
1978). En €l pais se daban varias de las condiciones
para un desarrollo capitalista acelerado. Aunque dis-
tara mucho de haberse completado la creacion de una
fuerza de trabajo industrial —ese proceso tan dificil y
prolongado mediante el cual se rompen los lazos de la
poblacion con latierra (Gerschenkron, 1952)— €l pro-
Ceso se encontraba en una etapa mas avanzada que en
muchos paises europeos (especia mente de Europa cen-
tral y oriental). En 1800, la participacion relativamen-
te importante de la industria manufacturera en el pro-
ducto total, de 22,3% (cuadro 1),? revela que en € pais
existia una masa critica de empresarios industriales
(cuadro 1).

1 Los historiadores mexicanos han llamado “porfiriato” a los 33
afios de dictadura de Porfirio Diaz (1877 a 1910).

2 Seglin INecl (1985), en 1790 la participacion de la industria ma-
nufacturera en el empleo era del 10%.

MEXICO: LAS REFORMAS DEL MERCADO DESDE UNA PERSPECTIVA HISTORICA « JUAN CARLOS MORENO-BRID Y JAIME ROS
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CUADRO 1

México: Producto interno bruto per cépita y por sector, 1800-1910

1800 1845 1860 1877 1895 1910
PIB per capita a precios constantes
de 1900 (indice 1800 = 100) 100,0 78,4 70,9 85,0 128,8 190,2
% del PIB
Agricultura? 44,4 48,1 42,1 42,2 3,2 33,7
Mineria 8,2 6,2 9,7 14 6,3 84
Manufactura 22,3 18,3 21,6 16,2 12,8 14,9
Construccién 0,6 0,6 0,6 0,6 0,6 08
Transporte 25 25 25 2,5 33 2,7
Comercio 16,7 16,9 16,7 16,9 16,8 19,3
Gobierno 4,20 74 6,8 11,2 89 722
Otros 11 - - - 131 12,9

Fuente: Coatsworth (1989, cuadros 4 y 5).

2 Incluye ganaderia, silviculturay pesca.

b Excluye remesas fiscales netas al Tesoro espafiol. Losingresos totales del gobierno, incluidas estas remesas, ascendieron a7,8% del ingreso

colonial.

1. La era de declinacion de México (1780-1870):
obstaculos al desarrollo econémico

Dicha favorable posicion de la economia mexica
na comenzo a deteriorarse en las décadas finales del si-
glo XVIIIl. Y s bien puede haber debate respecto al
momento en que comenzo ese deterioro, hay consenso
en gue la independencia en nada contribuyd a impedir
€l estancamiento de la economia mexicana durante més
de lamitad del siglo siguiente. En efecto, entre 1800 y
alrededor de 1860 —cuando Estados Unidos y otras
economias desarrolladas exhibian tasas de desarrollo
econdmico sin precedentes—  pis total de México cayd
5%y suingreso per capita se redujo en 30%. Entre 1820
y 1870, €l ingreso per cpita mexicano descendid, como
proporcion del de los Estados Unidos, de 60% a 28%, y
desde entonces ha oscilado entre 24% y 33% (cuadro 2).

¢A qué se debe que la independenciay el surgi-
miento de un Estado nacional no hayan servido de
mayor estimulo al desarrollo econémico? Ta vez la
razon mas importante haya sido € prolongado perio-
do de inestabilidad politicay € permanente conflicto
entre los elementos conservadores y liberales.® Medio

3 En los 55 afios transcurridos entre laindependenciay el porfiriato,
la presidencia cambié 75 veces de mano (Haber, 1989). La conse-
cuencia més desastrosa de la prolongada lucha civil fue la pérdida
de la mitad del territorio nacional a manos de los Estados Unidos
a mediados del siglo X1X. Cincuenta afios después del Tratado de
1848, que puso término a la guerra mexicano-estadounidense, y
también tras el comienzo de la “fiebre del oro” en Caifornia, la
sola produccién minera de los territorios perdidos superaba a ris
mexicano (Coatsworth, 1978).

siglo de guerras civiles e internacionales terminaron
por destruir los efectos potencia mente beneficiosos de
laindependencia, a mismo tiempo que mermaron los
recursos necesarios para que el Estado y el sector pri-
vado apuntalaran la reactivacion del sector minero y
mejoraran la infraestructura de transportes, en un pais
donde la falta de medios naturales de comunicacion y
el elevado costo del transporte consiguiente influyeron
de manera muy adversaen ladivision del trabgjoy la
especializacion regional (Coatsworth, 1990).

La independencia elimind la carga fiscal que pe-
saba sobre el oro y laplata extraidos de la colonia. Esta
carga habia sido significativa —Coatsworth (1990)
estima que fue 7,2% de la produccion total en 1800—,
muy superior, por giemplo, a la impuesta por €l colo-
nialismo briténico sobre sus colonias norteamericanas.
Sin embargo, €l fin del dominio espafiol también trajo
consigo algunos costos inesperados para el sector mi-
nero, que en parte contrarrestaron la eliminacion de esa
carga.* Como consecuenciade ello, entre 1812 y 1822
la produccion de plata se redujo a menos de la quinta
parte del total y € sector minero no vino a recuperar
€ nivel de produccion anterior alaindependencia hasta
el decenio de 1860 (Cardenas, 1985). Por su parte, la
caida de la produccion de plata tuvo otras consecuen-

4 Las guerras de laindependencia no solo tuvieron efectos altamen-
te perturbadores para la produccion minera, sino que involucraron
también la pérdida del abastecimiento seguro y a bajo costo de
mercurio (esencial para la elaboracién de mineraes de baja ley),
que Espafia habia proporcionado desde su gran mina en Almadena.
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CUADRO 2

México: Producto interno bruto total, producto interno bruto
per capita y poblacién, 1820-1998

1820 1870 1913 1950 1973 1990 1998
PIB per cépita @ 759 674 1,732 2,365 4,845 6,097 6,655
PIB de México/PiB de los Estados Unidos 0,60 0,28 0,33 0,25 0,25 0,26 0,24

1820-1870 1870-1913 1913-1950 1950-1973 1973-1998

Tasas de crecimiento (%) del PIB per cépita
Tasas de crecimiento del PiB (%)
Tasas de crecimiento de la poblacién (%)

0,2
0,4
0,7

2,2 0,9 32 1,3
34 2,6 6,4 35
11 18 31 2,2

Fuente: Maddison (2001).

2 Doélares a valores internacionales de 1990.

cias importantes para la economia. Ademés de la con-
traccion de todas las actividades vinculadas con el
sector minero, implicé una merma del volumen del
comercio internaciona y la disminucién de los medios
de pago disponibles en la economia naciona (Céardenas,
1985). Esto Ultimo contribuy6 a agravar los efectos de
la salida de capitales que se produjo tras el éxodo de los
mineros y comerciantes espafioles y, en consecuencia,
la escasez general de capital financiero que caracteri-
z6 a este periodo hasta que se crearon los primeros
bancos comerciales en el decenio de 1860.

La eliminacion de las restricciones a comercio
exterior también resultd ser una bendicion a medias. S
bien es cierto que los historiadores econdmicos gene-
ralmente consideran que fue beneficiosa para la econo-
miamexicana, € término de las restricciones a comer-
cio acelerd la desviacion del comercio exterior mexi-
cano desde Espafia hacia las potencias industrializadas
emergentes del Atlantico norte, tendencia que fue muy
perjudicial para el sector manufacturero nacional y, por
lo tanto, para la principal actividad que podria haber
compensado la decadencia del sector minero. Al res-
pecto, varios estudios han ilustrado de qué manera a
fines del siglo la exposicién ala competencia de Esta-
dos Unidos y Gran Bretafia llevé al colapso de lain-
dustria lanera 'y a la prolongada caida de los textiles
de algodén a lo largo de la primera mitad del siglo
XIX. Al parecer, la apertura del comercio a la econo-
miadel Atlantico y ala competencia externa—que de
hecho comenz6 durante €l periodo de “comercio libre”
y “comercio neutral” introducido por las reformas de
los Borbones— también contribuy6 a profundizar la
fragmentacion de los mercados locales y ala division
entre un norte minero y agricola que comerciaba con
€l resto del mundo, por un lado, y un centro manufac-

turero y un sur agricola sumidos en la depresion eco-
noémica, por € otro (Thomson, 1986).

Ademas, poco se avanzo en otras areas. México
en la época colonial habia sido uno de los lugares del
mundo que exhibia mayores diferencias socidesy re-
gionales; en rigor, una sociedad de castas, en que €l
acceso a empleo y la movilidad geogréficay ocupa
cional dependian de distinciones étnicas, y en que una
serie de arreglos institucional es tendieron a aumentar,
mas que a reducir, €l abismo entre los beneficios pri-
vadosy sociales de la actividad econémica. Si bien es
cierto que laindependencia trajo consigo algunos cam-
bios,®> muchos de ellos tuvieron escasos efectos en un
orden social y politico regresivo. En definitiva, es
posible que esto haya obedecido a la naturaleza mis-
ma del acto fundacional del Estado posterior a la in-
dependencia, esto es, al hecho de que tras haberse ini-
ciado y ser derrotado como una insurreccion popular
—temida por las élites conservadoras espafiolas 'y crio-
llas— México finalmente obtuvo la independencia
mediante un virtual golpe de Estado de la élite colo-
nial criolla, que tuvo por objeto més que nada apartar
al pais del proceso liberalizador que tenia lugar en la
madre patria (Coatsworth, 1978).

5 Se abolieron oficialmente las distinciones étnicas en el acceso al
empleo, alajusticiay en el trato fiscal que, entre otras cosas, ha-
bian limitado severamente la movilidad del capital y de la mano de
obra; se eliminaron muchos privilegios de los que disfrutaban las
empresas asi como la mayoria de los gremios, y los derechos de
propiedad sobre las empresas se limitaron ala lglesia, las comuni-
dades indigenas y los municipios. Se redujo el nimero de monopo-
lios reales sobre la produccién y distribucién de muchos productos
basicos y se regularon sus actividades. Asimismo, se intentd6 mo-
dernizar el sistema judicial y reformar los cédigos obsoletos.
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Lo anterior tuvo varias consecuencias. Desde lue-
go, de hecho y a veces de derecho, la modernizacion
institucional se desarroll6 con lentitud. Recién en 1870
—casi 50 afios después de la independencia— se pro-
mulgd un nuevo cadigo civil, y aun entonces nada se
hizo por reemplazar un cédigo de comercio que era
objeto de rechazo. El codigo de mineria de la época
se mantuvo précticamente intacto hasta 1877. No ha-
bia legislacion bancaria ni de patentes. Y pese a las
normas constitucionales se mantuvieron los impuestos
y las restricciones al comercio interno.

El sistema de gobierno conservo la arbitrariedad
del poder politico de la época colonial. El éxito o €l
fracaso econdmicos dependian estrictamente de la re-
lacion entre la empresa y las autoridades politicas
(Coatsworth, 1978, p. 94). En resumen, pese a que la
economia continud centrandose en €l Estado, pues to-
das las empresas estaban obligadas a operar en forma
altamente politizada, comparado con la época colonidl,
el Estado se habia debilitado y fue incapaz de elimi-
nar los obstéculos al desarrollo econdmico derivados
de la disminucién de la actividad minera, la compe-
tencia externay lafalta de infraestructura de transpor-
tesy de capital financiero. Asi pues, € estancamiento
econdmico e industrial fue consecuencia de la soste-
nida falta de mercados y de su fragmentacion.

2.  ¢Errores de percepcion liberales a mediados
del siglo XIX?

Laanterior lista de obstéculos con que tropezo el
desarrollo econémico mexicano en el siglo XIX estan
importante por 1o que incluye como por lo que deja
fuera. La verdad es que estudios realizados por histo-
riadores econdmicos indican que el sistema de tenen-
ciadelatierray el poder econémico de la Iglesia no
se cuentan, como tradicionalmente se cree, entre las
causas principales del estancamiento econémico de la
época.

Desde el siglo XV, el sistema de tenenciade la
tierray la produccion agricola se habian organizado en
torno a grandes haciendas. Pese a ser extremadamente
inequitativo, y en este sentido ineficiente desde el pun-
to de vista social y macroecondmico, € sistema de ha-
ciendas distaba mucho de ser una organizacion
semifeudal que estimulara el derroche y lamala asig-
nacion de los recursos. Investigaciones recientes han
puesto de manifiesto una nueva imagen de la hacien-
da como empresa capitalistay dinamica desde el pun-
to de vista tecnol6gico, cuya racionalidad econémica
puede compararse con la de las empresas agricolas mo-

dernas, y que aprovechaba ampliamente sus ventajas
comparativas —economias de escalay acceso al cré-
dito externo y ainformacion sobre tecnologias nuevas
y mercados lejanos.® En realidad, con € tiempo se es-
tablecio una “division del trabgjo” entre la hacienday
otras formas de produccidn agricola —pequefios pro-
pietarios, inquilinos o habitantes de poblados indige-
nas— en virtud de la cual cada uno de ellos se habia
especializado en los productos y cultivos en los que
tenia una ventaja competitiva: ganado, ovinos, lana,
cereales, pulque, azlcar y sisal en las haciendas; y
frutas, tomates, gjies, seda'y animales menores como
cerdosy aves en €l caso delas aldeas y de los produc-
tores en pequefia escala.

Un revisionismo similar puede aplicarse alalgle-
sia como institucion econdmica. Hacia mediados del
siglo X1X, laIglesia se habia convertido en la princi-
pal propietaria detierras del paisy en importante pres-
tamista en los mercados financieros emergentes. En
cuanto a su primera funcién, segiin Coatsworth (1978
y 1990), varios estudios indican que las haciendas
pertenecientes a la Iglesia eran administradas a me-
nos con igual eficiencia que las haciendas privadas. En
todo caso, después de laindependencia, la mayoria de
esas propiedades fueron dadas en arrendamiento a
agricultores y hacendados privados, de modo que su
eficienciaya no dependia de la gestion eclesiéstica. Por
otra parte, la Iglesia cobraba e diezmo, un impuesto
de 10% sobre la produccion total (que gravaba princi-
palmente la produccion agricolay ganadera). Tal como
cualquier otro impuesto, el diezmo reducia la rentabi-
lidad agricolay probablemente desincentivaba la pro-
duccion (aunque algunos autores tienen dudas a res-
pecto).” Més importante, sin embargo, fue e uso que
se le dio a esos ingresos. Lejos de destinarse a finan-
ciar gastos totalmente “improductivos’, la Iglesia in-
virtié parte considerable de sus entradas (incluidos
donaciones privadas y |os ingresos netos de sus diver-
sas propiedades) en préstamos a empresarios privados,
sin imponer restricciones legales o préacticas que im-
pidieran a los beneficiarios invertir los recursos en

6 Véase, entre otros, Van Young (1981 y 1986).

7 Véase, en especial, Garcia Alba (1974) y Coatsworth (1978). Es
probable que el diezmo no haya contribuido demasiado a desplazar
capitales y mano de obra de la agricultura privada, porque la propia
Iglesia y las adeas indigenas producian parte importante de los
productos agricolas y €l ganado del pais. En todo caso, o mas pro-
bable es que su efecto en el P haya sido positivo, puesto que las
diferencias de productividad entre la agricultura privada y el resto
de la economia sugieren que las actividades no agricolas ya eran
més productivas que la agricultura.
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fébricasy no en haciendas u otras actividades. Lo hizo
cobrando tasas de interés inferiores a las de mercado,
generalmente un 6% sobre los préstamos garantizados
por bienes raices. Dado € dominio de la Iglesiaen €
mercado de créditos hipotecarios, es posible que esto
haya contribuido a su vez ala baja de las tasas de inte-
rés del mercado. Como dice Coatsworth (1978), lalgle-
siaactud como un banco de desarrollo moderno, elevan-
do la tasa de acumulacién de capital por encima de la
gue habria sido de no haber existido € diezmo.

De ser correcto el revisionismo de |os historiado-
res econémicos, quiere decir que desde €l punto de
vista estricto (y reconocidamente estrecho) del desa-
rrollo econémico, algunos de los elementos principa-
les del programa econémico liberal —comercio libre,
privatizacion de la propiedad corporativa 'y publicay
liberalizacion del mercado agrario— estuvieron muy
mal concebidos. Es probable que e primero de ellos,
el libre comercio, haya estimulado alin més la caida de
la industria manufacturera local y la “ruralizacion” de
lafuerza de trabgjo, ya que la expansion de los ferroca
rriles a fines del siglo XIX redujo marcadamente la
proteccion natural que proporcionaban los costos tra-
dicionalmente altos del transporte. Como resultado del
segundo —la privatizacion de la propiedad de las
empresas— se destruy6 la principal y durante mucho
tiempo casi la Unica institucién bancaria de la econo-
mia. Por su parte, €l tercero, laliberalizacion del mer-
cado agrario contribuiria a concentrar alin més la pro-

piedad agricolay, con el tiempo, ala explosion socia
gue se produjo en 1910.

Lo anterior no quiere decir que lafaccion conser-
vadora fuera mejor. Si bien es cierto que algunos de
sus integrantes, en especial Lucas Alaman, tuvieron el
mérito de realizar los primeros y breves intentos de
industrializacion en el decenio de 1830 mediante la
proteccién de la industria y la creacién del primer
banco publico de desarrollo (el Banco de Avio) para
financiar € desarrollo de la industria textil 2 |as fuer-
zas sociaes y paliticas que los apoyaban tendieron a
perpetuar ese mismo centralismo extremadamente ar-
bitrario del poder politico, que habia tenido efectos tan
perniciosos en el desarrollo econémico desde la época
de la colonia.

Como resultado, no surgi6 la coalicién que habria
podido forjar un Estado en desarrollo y en su ausencia
subsistieron algunos de los principales obstaculos al
desarrollo econémico. Ademas, los liberales, que po-
dian y querian emprender la modernizacion politicay
socia del pais, eran también antiestatistas recal citran-
tes desde € punto de vista econémico, mientras que
los Unicos partidarios de modernizar la economia me-
diante laintervencién del Estado eran los conservado-
res, fuertemente contrarios a la modernizacion politi-
cay socia. Se requeriria una explosién social y una
revolucion popular a principios del siglo XX paralle-
var ambos requisitos del desarrollo econdmico a una
relacion menos conflictiva.

El traumatico surgimiento de un Estado

en desarrollo gershenkroniano

1. El porfiriato: la estabilidad politica y el surgi-
miento de un mercado nacional unificado

En la préctica, e crecimiento econdmico moderno se
inicio afines del siglo X1X.° En 1895, 72% de la po-
blacion vivia en zonas rurales y més de 80% de las
personas de 10 afios 0 mas no sabian leer ni escribir
(cuadro 3). En 1877, cuando Porfirio Diaz se apoderd
del poder, las actividades agricolas generaban 42% del
PIB mexicano, y las manufacturas solo 16% (véase el
cuadro 1). En los dos decenios siguientes comenzd a
guedar de manifiesto un vuelco en €l prolongado pe-
riodo de declinacién del pais. Las barreras a la

reactivacion econoémica fueron derribadas por latrans-
formacion del entorno econémico internacional y por
los cambios internos de la estructura politicay econo-
mica de México introducidos en la dictadura de Porfirio
Diaz, periodo de 33 afios de estabilidad politica (1877-
1910), que los historiadores mexicanos han denomina-
do con razén €l porfiriato.

8 Otro personaje que cabe mencionar es Estevan de Antufiano, in-
dustria criollo cuyos numerosos panfletos aportaban los mejores
argumentos en favor del proteccionismo y la industrializacion.

9 Para estadisticas del crecimiento econémico durante el porfiriato,
véase Beatty (2001), Rosenzweig (1965) y Solis (2000).
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CUADRO 3

México: Poblacién e indicadores sociales, 1895-2000

Afio Poblacion total Poblacion rural Esperanza de vida al nacer Alfabetizacion? Promedio afios
(millones) (porcentaje) (anos) (porcentaje) escolaridadP

1895 12,6 72 30 17,9¢

1910 15,2 e . 27,7

1930 16,6 66,5 33,9 38,5 e

1940 19,7 64,9 38,8 41,8 2,6

1980 68,3 33,7 66,2 83,0° 4.6

1990 81,2 28,7 70,8 84 6,6

1995 91,2 26,5 73,6 89,4 72

2000 97,0 25,4 75,3 90,3° 7,6

Fuente: Maddison (1989) e INEGI (varios afos).

2 Poblacion de 10 afios 0 més.
b 15 afios 0 més.
¢ 6 aflos 0 més.

La ideologia del porfiriato, que combinaba ante-
cedentes politicos liberal es con metas econémicas con-
servadoras, se resume en la consigna positivista Orden
y Progreso. Se consideraba que €l orden eraun elemen-
to indispensable del crecimiento econdémico. Poner fin
alas luchas politicas y militares que habian azotado a
México desde laindependencia era considerado requi-
sito esencia de la confianza comercia y de la reacti-
vacion de la inversion privada. Se procur6 con éxito
fortalecer € gobierno central, y la combinacion del uso
de la fuerza y las alianzas con grupos importantes
permitieron que Diaz dominara la estructura politica.

Por su parte, Progreso significaba transformar a
México en una nacion industrializada, logrando elimi-
nar algunas de las barreras tradicional es que impedian
la reactivacion econdmica, tales como la falta de in-
fraestructura de transporte y de capital financiero.°
Para estimular la expansion de la red ferroviaria, €l
Estado otorg6 concesiones e incentivos financieros.
Los subsidios a la construccion de vias férreas alcan-
zaron a un 50% de su costo total. La ampliacion del
sistema ferroviario aumenté enormemente el tamafio
del mercado, derribd las barreras locales y regionales
al comercio y acrecentd la competencia.l! Este efecto

10 En esa época, ya se reconocia laimportancia de estos obstécul os
al desarrollo econdmico. Como dice Matias Romero, esta nacion
posee en su suelo enormes tesoros de riqueza agricolay minera que
no pueden explotarse por falta de capital y de comunicaciones (ci-
tado por Rosenzweig, 1965).

11 E| sigtema ferroviario aumenté de 900 a 19.000 km en el decenio
de 1880. Seguin estimaciones de Coatsworth, esto redujo en 80% el
costo del flete por kilometro entre 1878 y 1910.

se vio fortalecido por €l significativo aumento de la
seguridad de los viajes por carretera logrado por el
régimen de Diaz.

Otro aspecto clave de la estrategia de desarrollo
aplicada por Diaz fue lainversion externa, estimulada
activamente después mediante diversos incentivos.
Gracias a éstos y alas posibilidades de redlizar inver-
siones rentables se produjo una afluencia de capitales
externos. A partir de 1880 entraron capitales estado-
unidenses, seguidos luego de inversiones europeas
(Coatsworth, 1989). Estos flujos de capitales aumen-
taron sostenidamente los 15 afios siguientes, y tuvie-
ron su auge en € primer decenio de 1900 (King, 1970).
En lineas més generales, la poalitica publica se orientd
afomentar lainversion privaday a garantizar las con-
diciones para su buen funcionamiento. Pronto se mo-
difico el marco juridico para larealizacion de los ne-
gocios privados. Con miras a mejorar las condiciones
de lainversion privada, en 1883 se promulgaron nue-
vos cAdigos de comercio y de mineria. Se eliminaron
los impuestos regionales al comercio interno. La poli-
tica comercial combind la proteccion de aranceles es-
pecificos compatibles con la industrializacién en el
sector de hienes de consumo, y la disminucién de los
aranceles medios que mejoraba el acceso de los fabri-
cantes a capital de bgjo costo y a bienes intermedios
(Beatty, 2002; Kuntz Ficker, 2002).

Lainversion externa significaba acceso alos mer-
cados mundiales, y entre 1870y 1913 en México seftri-
plicaron las exportaciones como proporcion del pis. La
expansion del comercio exterior también contribuy6 a
aumentar los recursos de que disponia el gobierno, ya
gue los impuestos que lo gravaban representaban mas
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de la mitad de los ingresos piblicos. Ta como lo ha
bia sido en €l periodo colonial, el sector exportador se
convirtié en maotor del crecimiento, ayudado en gran
medida por la depreciacion de la plata a fines del si-
glo XIX.™? En esa oportunidad, la canasta de exporta-
ciones fue bastante mas diversificada que en el perio-
do colonia, puesto que ademés de la plataincluia otros
minerales —metal es industriales como cobre, plomo y
zinc, cuya demanda desde |os centros industriales de
la economia mundial aumentaba répidamente— y una
serie de productos agropecuarios (café, ganado y otros
gue se agregaron a algunos que ya tenian ciertaimpor-
tancia en la composicion de las exportaciones, como
henequén, pieles y madera). Estos cambios y reaccio-
nes de la politica se acompafiaron de un entorno eco-
nomico externo mas propicio. Hacia 1870, la segunda
revolucion industrial de los paises industrializados
habia estimulado la demanda de minerales y otros re-
cursos naturales. Unido a término de la inestabilidad
politica, este nuevo ambiente ayudo a restablecer la
solvencia internacional .*®

¢Cudles fueron los resultados generales de esta
estrategia? El crecimiento econdmico y la moderniza
cion se degjaron sentir en muchos campos, revirtiendo
un siglo de decadencia, y entre 1877 y 1910 €l ri per
cépita de México registré un incremento anual medio
de 2,1% (cuadro 2).* La expansién de los ferrocarri-
les favorecio a algunas actividades tradicionales como
la mineria,’> y al mismo tiempo contribuyd a crear
actividades nuevas cuya escala de produccion y den-
sidad de capital las hacia poco rentables, a menos que

12 | a depreciacion de la plata se debio a que hacia 1870 los paises
avanzados adoptaron el patron oro (Céardenasy Manns, 1989). Sig-
nificd una devaluacion real sostenida de 26% del peso mexicano
hasta el decenio de 1890. Véase Zabludovsky (1984), quien evalla
tanto el punto de vista de Rosenzweig (1965) y Nugent (1973) de
que la devaluacion estimulé el crecimiento impulsado por las ex-
portaciones, como el punto de vista basado en la paridad del poder
adquisitivo que sostenia Limantour, ministro de Hacienda de Porfirio
Diaz: que, en definitiva, la depreciacion de la plata se reflejé en los
precios. Laevaluacion de la evidencia que hace Zabludovsky (1994)
favorece el primer punto de vista

13 Tras haber dejado de cumplir con €l pago de su deuda externa en
seis oportunidades diferentes entre 1824 y 1880, en 1889 el gobier-
no mexicano y labancainternacional finalmente Ilegaron a un acuer-
do para renegociar la deuda externa del pais. A principios del de-
cenio de 1890 se restablecio el acceso de México a los mercados
internacionales de capital, y desde esa fecha hasta 1911, la deuda
externa mexicana aument6 en 300%, sobre todo con el propdsito de
financiar obras publicas en infraestructura.

14 véase Bortz y Haber (2002).

15 Lo més probable es que de no ser por la expansion ferroviaria la
mineria habria quedado abandonada, ya que ni los insumos de ca-
pital para su desarrollo ni la comercializacion de productos minera-
les habrian sido rentables.

existiera un mercado nacional unificado. En rigor,
subyacia a este proceso de modernizacion la primera
etapa de laindustrializacién mexicana en gran escala.
Gracias a la sustitucion de importaciones de textiles,
cerveza, papel, cemento y acero, la produccion indus-
trial aumentd un promedio de 3,6% a afio entre 1877
y 1910 (Coatsworth, 1989). Las manufacturas dejaron
de ser una actividad artesanal, realizada en peguefias
empresas, para transformarse en un proceso producti-
vo llevado a cabo en grandes fabricas. Al mismo tiem-
po, se modificd profundamente la estructura socia y
econoémica de las zonas rurales. A partir de un diag-
nostico de que € sector rura era improductivo y que
la mayor parte de la produccién agricola se distribuia
por conductos distintos del mercado, e gobierno de
Diaz promovi6 y aceler la redistribucion de las tie-
rras de propiedad federal y comunal a empresas de
desarrollo privadas y a particulares acaudalados. La
privatizacion habria de fomentar los cultivos comer-
ciales en gran escala. En 1890, €l 20% del territorio
mexicano pertenecia a menos de 50 personas o empre-
sas. Hacia principios de la década de 1900, €l 95% de
la tierra cultivable pertenecia a 835 familias (Manza-
nilla Schaffer, 1963).

Hacia principios del decenio de 1900, este patron
de desarrollo comenzd a mostrar sintomas de agota
miento. A partir de 1903, los salarios reales empeza-
ron a caer sistematica y sostenidamente. En 1907, la
sequia redujo la produccion de alimentos y contribu-
y6 a elevar alin mas su precio. En 1910, |la caida acu-
mulada de los salarios reales fue de 26% en compara-
cion con 1903. Aungque la hambruna no era manifies-
ta, la pobreza era generalizada, especialmente en las
zonas rurales.'® Al mismo tiempo, el uso de la fuerza
parareprimir alos trabajadores y sofocar la oposicién
politica se tornd més frecuente y, alalarga, infructuo-
s0. En 1910, ladesigual distribucién de los beneficios
y del acceso al poder llegd a su limite. Las clases me-
dias emergentes excluidas de las decisiones paliticas,
y los trabajadores y campesinos marginados de los
beneficios del crecimiento econémico, lograron unir-
se en torno a una coalicién que vencio bajo las con-
signas de democracia politica, reforma agrariay dere-
chos laborales.

16 Como |o destaca Haber (1989), tal era el grado de pobreza, que
si aumentaba el precio del maiz a causa de una mala cosecha, €l
consumo de manufacturas de los trabajadores disminuiria lo sufi-
ciente como para provocar una crisis en la industria de prendas de
algodén.
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¢Qué habia salido mal? No hay duda alguna de
que la “contradiccién bésica’ del porfiriato se dio en
sus resultados: el desequilibrio creciente entre un cre-
cimiento econdmico acelerado, por un lado, y lalenti-
tud de los avances politicos y sociales, por € otro.
Porfirio Diaz se propuso hacer de México una nacion
industrializada moderna. Sin embargo, en 1910 sdlo
28% de los mexicanos sabia leer y escribir y la espe-
ranza de vida al nacer no superaba los 37 afios. Con
dos tercios de su poblacién viviendo ain en zonas
rurales, México continuaba siendo mas que nada una
economia estacionariay, en general, una sociedad atra-
sada. Ademés, pese aque el surgimiento de un merca-
do nacional habia derribado algunas de las barreras del
estancamiento, €l papel del Estado demostro ser insu-
ficiente para superar los alin enormes obstéculos a
desarrollo econdmico.’

2. Larevolucion y la consolidacion del Estado
desarrollista

En 1910, larevolucién mexicana puso dramético fin a
la pax porfiriana. Una vez mas, la falta de consenso
social se convirtio en el principal obstéculo para €l
desarrollo del pais. Sdlo tres decenios mas tarde pudo
lograrse un pacto socia estable.

L as etapas més violentas de la revolucion mexi-
cana terminaron tras la adopcion de una nueva Cons-
titucion, en 1917. El descontento politico se mantuvo
durante los diez afios siguientes —marcados por la
muerte violenta de figuras tan importantes como Za-
pata, Carranza y Obreg6n y por numerosos levanta-
mientos—, pero |os enfrentamientos armados disminu-
yeron de manerasignificativa. La Constitucion de 1917
redefinid el marco juridico de la propiedad de latierra
y las relaciones laborales. Situ6 a la nacion por enci-
ma de la propiedad privada cuando se trataba de los
recursos de tierra, aguay subsuelo; establecio el dere-
cho a formar sindicatos, cred un sistema de salarios
minimos, de jornadas de trabajo de ocho horas en se-
manas laborales de seis dias, y €l derecho aganar igual
salario por tareas equivalentes, e incluyd una reforma
agraria mediante la expropiacion de los grandes pre-
diosy su asignacion alos gidos, sistema de tenencia
de latierra que combinaba la propiedad colectiva con
la explotacion privada de la tierra

17 Lainversién publica nunca super6 el 5% de la inversion total, y
solo 7% del gasto publico se destiné a la acumulacién de capital.

Con la creacion del Partido Nacional Revolucio-
nario (pnR) en 192918 se dio un paso fundamental para
consolidar la paz socid y la estabilidad politica. Este
partido oficial, que pasd a llamarse Partido de la Re-
volucién Mexicana (pPrv) en 1938 y Partido Revolu-
cionario Institucional (pri) en 1946, abarco todas las
fuerzas sociaes importantes de la revolucion mexica-
nay pronto se transformé en vehiculo funciona de
control del poder politico y Unico campo legitimo
donde resolver las diferencias politicas. Hacia el de-
cenio de 1940 se habia terminado la era de los caudi-
llosy se habia iniciado la forma propiamente mexica-
na de control autoritario institucionalizado.

Traslarevolucidn, € proceso de consolidacion del
poder politico se acompafié de la expansion de los
mecanismos de politica a los que podia recurrir €l
gobierno.’® Bajo la presidencia de Cardenas (1936-
1940), €l sector publico se amplié alin més con la crea-
Cion de varias entidades financieras y de desarrollo. Lo
gue es méas importante, se nacionalizé laindustria pe-
trolera'y se comenzé a aplicar la reforma agraria en
gran escala. La politica fiscal se tornd anticiclicay se
incurrié en déficit presupuestarios para impulsar la
inversion productiva y social. El gasto publico se re-
orient6 hacia gastos no militares ni administrativos. El
sistema de carreteras se amplio en siete veces, llegan-
do a abarcar 9.900 km en 1940. Ademés, la flotacion
transitoria del tipo de cambio se tradujo en una depre-
ciacion del peso en valores reales.

El crecimiento de México se reanud6 en el bie-
nio 1933-1934, con el vuelco en la conduccion de las
politicas de gobierno y la extraordinaria recuperacion
de larelacion de intercambio de laplatay €l petroleo
(principal es exportaciones del pais). La primeraronda
nueva de inversiones desde € porfiriato seinicid en la
industria manufacturera 'y se centrd en nuevas activi-
dades textiles. La industria manufacturera paso a ser
€l sector més dinamico de la economia.

18 \/éase en Newell y Rubio (1984) una descripcion detallada de la
creacion del PNR y de su papel en la estabilidad politica a largo
plazo.

19 E| Banco de México fue creado en 1925 para hacer frente a la
depresion y empezd a operar como Banco Central a comienzos de
1930. Hacia entonces se habia creado el Banco Nacional de Crédito
Agricola, que fue seguido de otros bancos. En 1933, la Secretaria
de Presupuesto cred la Entidad Nacional Financiera, que pronto se
transformaria en la Nacional Financiera, primer banco de desarro-
Ilo propiamente tal y puntal financiero para la inversion industrial
y otras inversiones de largo plazo.

MEXICO: LAS REFORMAS DEL MERCADO DESDE UNA PERSPECTIVA HISTORICA « JUAN CARLOS MORENO-BRID Y JAIME ROS



44 REVISTA DE LA CEPAL 84 -

DICIEMBRE 2004

3. Los afios dorados de industrializacién de la
posguerra (1940-1980)

En el proceso orientado a lograr la hegemonia, €l Es-
tado lleg6 a la firme conviccion de que, para acanzar
el desarrollo, debia participar activamente en lainver-
sion y la produccién. Hacia fines del decenio de 1940
controlaba | os recursos fundamentales y habia aumen-
tado sustancialmente el nimero de instrumentos de
politica. La inversiéon publica aument6 sistemética-
mente (cuadro 4) y se canalizd hacia €l desarrollo ur-
bano e industrial. Para promover las actividades ma-
nufactureras se otorgaron incentivos adicionales, como
exenciones tributarias. Los gastos federales incluyeron
inversiones en educacion y bienestar social. Al mismo
tiempo, la campafia industrializadora se acompafio de
un aumento de la proteccion comercia y hacia 1947
el proteccionismo habia sido oficialmente adoptado
como objetivo intermedio del gobierno.

Entre 1940 y 1980 tuvo lugar una amplia trans-
formacion de la economiay de la sociedad. En valo-
res reales, la economia mexicana crecié a un ritmo
sostenido de 6,4% anual y €l riB per cpita arazon de
3,2% a afo. La industria manufacturera se convirtio
en motor del crecimiento y entre 1945 y 1955 registro
tasas de incremento del producto del orden de 7,4%
anual, y acelerd su ritmo de desarrollo entre 1957 y
1970 a expandirse a tasas de 8,9% al afo, gracias a
dinamismo del mercado interno que fue su principal
fuente de demanda. De pais agrario, México se trans-
formd en una sociedad urbana semiindustrial. Entre
1940y 1980, la participacion de laindustria manufac-
tureraen el producto se elevo de 15,4% a 24,9% (cua-
dro 5), mientras la proporcion de personas que vivia
en zonas urbanas aumentd explosivamente de 35% a
66% de la poblacion y €l total de habitantes del pais

CUADRO 4
México: Tasas de inversiéon, 1900-1980

Afios Inversion Inversion publica
(% del PiB) (% del pPiB)

1900 10,1 0,52

1910 10,1 04

1921 10,1

1930 9,4 2,2

1940 93 35

1960 17,2 5,2

1980 24,8 11,4

Fuente: CEPAL e INEGI.

a 1895.

pasaba de 20 a 70 millones de personas (cuadro 3). Las
tasas de dfabetizacion précticamente se duplicaron y en
1980 llegaron a 83%. La escolaridad media de la po-
blacion adultase elevé de 2,6 a 7,1 aflos y la esperanza
de vida a nacer aumentd de 24 a 65 afios. Sin embar-
go, pese a estas mejoras, la distribucién de los benefi-
cios del crecimiento distaba mucho de ser equitativa
Hacia fines del periodo, € 20% de la poblacién perci-
bia més del 50% del ingreso total disponible, mientras
que un 58% de los mexicanos seguia viviendo en con-
diciones de pobreza.?® En consecuencia, al término de
los afios dorados, en México ain quedaban por resol-
ver los problemas de pobreza y desigualdad.

El desempefio macroecondémico del periodo com-
prendido entre 1940 y 1970 fue ciertamente notable. La
estrategia aplicada abordd problemas importantes que
dificultaban € desarrollo del pais, pero en cambio pasd
por ato o subestimo la magnitud de otros obstaculos.

El primero de estos obstéculos fue la poca aten-
cion prestada a la agricultura, la que después de 1965
tropezé con serias dificultades para elevar su produc-
cion. En la segunda mitad del decenio de 1960 su tasa
de crecimiento se situd por debajo de latasa de expan-
sion demografica. Entre los factores que explican esta
caida se hallan la dicotomia del sector, la tendencia
adversa de los precios de los productos agricolas en
comparacion con la de los precios de los productos
manufacturados, y |a baja sostenida de la participacién
de la agricultura en la inversion plblica después del
decenio de 1950. Todos estos factores contribuyeron
a aumentar la pobreza, a contraer la demanda poten-
cia del mercado interno y a provocar una pérdida de
cohesion social que dio lugar a una incipiente inesta-
bilidad social.

En segundo lugar, pese a que en muchos sectores
la proteccién del comercio resultd ser un mecanismo
valioso para promover el crecimiento y la sustitucion
de importaciones, ni €l sector privado ni el sector pU-
blico aplicaron una politica destinada expresamente a
fortalecer € potencia exportador de la economia. Ade-
més, no era claro que la palitica que se estaba aplican-
do pudiera completar |a etapa mas dificil del proceso de
sustitucion de importaciones, que involucraba la im-
portacion de bienes de capital de alta tecnologia

Por ultimo, las reformas tributarias fracasaron
sisteméticamente y las finanzas publicas dependieron

20 Estimaciones menos moderadas sitlian esta cifra en 63% (véase
Hernandez Laos, 1989).
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GRAFICO 1

México. Producto interno bruto, 1921-1997
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Fuente: Solis (2000).

CUADRO 5

México: Estructura del producto interno bruto, 1895-2002

(Porcentajes)

1885 1910 1926 1932 1940 1955 1970 1970 1980 1980 1990  2000-2002
A precios de 1960 A precios de 1980 A precios de 1993

Agricultura® 29,1 24,0 19,7 24,1 19,4 18,3 11,6 12,2 9,0 7,1 6,7 7,6
Mineria 3,0 49 9,3 72 6,4 4.8 48 25 33 14 15 21
Industria 9,0 12,3 14,7 133 18,7 22,1 2,7 30,1 31,9 25,0 24,1 27,0
(Manufactura) (79 (10,70 (116) (102) (154) (175 (233) | (237) (249 |(192 (196) (21)
Servicios 58,9 58,7 56,3 55,4 55,5 54,7 53,9 55,2 55,8 66,5 67,6 63,3
Total 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Fuente: Banco de México e INEGI.

2 Incluye ganaderia, silviculturay pesca.

cada vez més de la deuda externa.?! Otro tanto suce-
dio6 con labalanza de pagos, que se torné cada vez més
vulnerable a las corrientes de capital de corto plazo,
gue pueden ser desestabilizadoras. Mientras continua-

21 Hacia 1972, tanto la relacion deuda/mis como la relacion servicio
de la deuda/exportaciones habian llegado a 18% (comparado con
1% en 1946). Aunque estas magnitudes no significaban un grave

ran los afios dorados del crecimiento econémico mun-
dial, poco importaba equivocarse sobre laimportancia
gue podrian llegar a tener estos problemas. Por des-
gracia, los afios dorados llegaban a su fin.

desequilibrio macroeconémico, ilustran € dinamismo de la evolu-
cion del endeudamiento externo en el periodo.
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4. El “desarrollo compartido”, el auge petrolero
y la crisis de la deuda

En lamedida en que los gobiernos del decenio de 1970
Nno superaran estos obstaculos, podian tornarse — y asi
lo hicieron— perturbadoramente costosos. El argumen-
to central de la plataforma politica del gobierno de
Echeverria, que asumio el poder afines del decenio de
1970, fue que la estrategia de “ desarrollo estabilizador”
aplicada en el periodo comprendido entre 1956 y 1970
no habia logrado resolver el problema fundamental de
la desigualdad. Se propuso entonces una nueva estra-
tegia, de “desarrollo compartido”, en virtud de la cual
los beneficios del crecimiento econdmico se distribui-
rian més equitativamente. En la préctica, sin embargo,
las politicas adoptadas no lograrian ese objetivo.

Durante un tiempo, dicha estrategia efectivamente
produjo el efecto deseado en la distribucién funcional
del ingreso. Gil Diaz (1987) muestra que la participa-
cion de la mano de obra en e producto nacional neto
aumento de 40% en 1970 a 43% en el periodo 1972-
1974, y llegd a 49% en 1976. Ademés, € rie logré un
crecimiento anual medio de 6,1%. Desafortunadamen-
te, estos |ogros se acompafiaron de serios desequilibrios
macroecondmicos.

Esto se deberia a varias razones. En el &mbito
externo, el colapso de los afios dorados en e mundo
se degjo sentir en la economia mexicana. La primera
crisis de los precios del petroleo, que ocurrio siendo
México importador neto de crudo, y también la caida
de la demanda externa, acrecentaron las restricciones
de balanza de pagos sobre el crecimiento. Ademas,
entre 1970 y 1975 el incremento de las tasas de infla-
cioén internas hasta alrededor de 20%, la expansion de
las inversiones publicas y el tipo de cambio fijo
triplicaron el déficit comercial. Por otra parte, € mo-
delo de industrializacién empezé a dar sefiales de ago-
tamiento. Pese a las inversiones para modernizar las
plantas en los sectores ya expuestos a la competencia
externa, éstas no aumentaron significativamente las
exportaciones ni acentuaron la sustitucion de importa-
ciones en el sector de bienes de capital. Debido a que
no se realizé una reforma tributaria, los ingresos pu-
blicos se rezagaron. Entre 1971 y 1976 el déficit fis-
cal se elevd de 2,5% a 9,9% del piB y se solvento cada
vez méas mediante la expansion monetaria y la deuda
externa (que se elevo a una tasa anual media de 40%
entre 1973 y 1976).%? Cabe agregar que el sector pri-

2 En esa época, |os economistas tradicionales criticaron con toda
razon la idea de que era posible acelerar el desarrollo, en especia

vado no encontrd terreno fértil en la retdrica del “de-
sarrollo compartido” y muy pronto la expansion de la
economia era impulsada exclusivamente por € gasto
publico. Con el tiempo, la fuga de capitales agravod
sustancialmente la situacion. Pese a aumento del con-
trol sobre las importacionesy a la aplicacion de aran-
celes, en 1976 las presiones sobre la balanza de pagos
obligaron a gobierno a depreciar €l peso cas en 100%,
abandonando asi una paridad cambiaria que no habia
variado a lo largo de més de 20 afios.

No obstante la gravedad de la crisis de 1976, d
cabo de poco més de un afio las perspectivas econé-
micas de México dieron un vuelco, a anunciarse que
€l pais tenia grandes reservas de petréleo. Su explota
cion y venta en los mercados internacionales traerian
consigo una répida y vigorosa reactivacion. Una vez
mas se pudo controlar el déficit comercial, que se si-
tué en un promedio de 1,5% del piB. Se renegociaron
los plazos de la deuda externa 'y, durante algin tiem-
po, € endeudamiento no aument6 en forma significa-
tiva. Seinicié un ambicioso plan de industrializacion
en el supuesto de que los precios del petroleo segui-
rian aumentando. Las inversiones en la industria ma-
nufacturera se elevaron sustancialmente, impulsadas
por las empresas publicas y privadas, y entre 1978 y
1981 el riB creci6 a tasas anuales de 8% a 9%. Asi-
mismo, en este periodo se introdujo unaimportante re-
formatributariay los cambios redujeron en alguna me-
dida lasinequidades del sistema tributario mexicano.?

Sin embargo, en retrospectiva, hacia fines de la
década de 1970 habia ya algunas sefiales inqui etantes.
La inflacion se habia estabilizado en torno a 18% y
nada indicaba que fuese a bajar. Los pagos por con-
cepto de intereses iban en aumento al elevarse de
manera sin precedente las tasas de interés nominales
en los mercados de crédito internacionales. La inver-
sion en el sector exportador fue escasa, salvo en dos
casos. laindustria automotriz, en la que se estaba cons-
truyendo una nueva serie de plantas dotadas de la més

el desarrollo social, sacrificando la disciplinafiscal. Véase en Solis
(1977) una convincente exposicion a respecto.

23 Se introdujo un ajuste por concepto de impuesto a larentay se
establecieron un impuesto a valor agregado y un impuesto sobre
las utilidades de las empresas. Asimismo, se amplio la base tributaria
al eliminarse los resquicios legales y se simplificd el proceso admi-
nistrativo y de fiscalizacion del cumplimiento de las obligaciones.
La contribucién del tramo de uno a cinco salarios minimos paso de
58% de lo recaudado por concepto de ingreso de la mano de obra
en 1975, a 28% en 1981. Por su parte, e tramo de saarios mas
altos —mas de 15 salarios minimos— se elevo de 8% a 25% del
total. Véase una descripcion detallada en Gil Diaz (1987).
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moderna tecnologia con el expreso objetivo de com-
petir en los mercados mundiales, y la industria

'V

petroquimica, en la que el sector publico realizaba
grandes inversiones.

El giro de la relacion mercado-Estado desde

mediados del decenio de 1980

En la década de 1980, la economia mexicana experi-
ment6 dos grandes perturbaciones de origen externo:
en 1982, la crisis de la deuda, que aumento los pagos
por concepto de servicio de la deuda y dificult6 la
obtencion de nuevos créditos externos, y en 1986, la
crisis del petréleo, que corté espectacularmente gran
parte de la principa fuente de divisas y de ingresos
fiscales del pais. Ambas perturbaciones externas pu-
sieron fin a prolongado periodo de expansion econo-
mica acelerada.

A comienzos del decenio de 1990, los déficit fis-
cales y de divisas a que dieron lugar la crisis de la
deuda y la del petréleo pudieron resolverse tras una
serie de intentos de estabilizacion, de corte tradicional
y no tradicional. Entretanto —si se nos permite apro-
piarnos del término que utiliza Polanyi (1944) para
referirse a otra clase de sucesos— se habia estado pro-
duciendo una “gran transformacion”. Laliberalizacion
de la balanza de pagos y €l Tratado de Libre Comer-
cio (TLc) de Américadel Norte integraron estrechamen-
te ala economia mexicana y la estadounidense, tanto
en lo que se refiere a comercio como aflujos de capi-
tal. Tras la eliminacién de las restricciones a la pro-
piedad extranjera, la participacion extranjeraen la eco-
nomia ha aumentado mediante inversiones directas en
nuevas plantas, ademas de fusiones y adquisiciones.
Salvo raras excepciones, se han privatizado los ban-
cos estatales y las empresas publicas. Los ingresos
provenientes de las privatizaciones, unidos a alivio de
lacargade ladeuda (en virtud del Plan Brady, de 1989)
y a los gjustes fiscales, permitieron que el gobierno
redujera la deuda, como proporcion del pis, a niveles
relativamente bajos de acuerdo con los estandares in-
ternacionales. Gracias a cambios profundos en €l sis-
tema de tenencia de latierra, alas politicas de precios
y ala privatizacion o eliminacion de las empresas es-
tatales y su reemplazo por una combinacion de subsi-
dios y programas publicos, se generé una economia
rural orientadaa mercado. En resumen, se llevo acabo

un proceso de reformas de amplio alcance a fin de
aumentar la funcién econdmicadel sector privado y dar
mayor margen a la accion de las fuerzas de mercado,
y de acelerar lainsercion en la economia mundial .2*

1. Privatizacion y eficiencia econémica

Los argumentos en pro de una participacion mas se-
lectivadel Estado en la economiay, de hecho, afavor
de que éste se desprenda de una serie de actividades
de produccion, han sido de orden macroeconomico: €l
limitado cupo del gobierno en los mercados de crédi-
to, la necesidad de satisfacer demandas sociales apre-
miantes, asi como la existencia de un sector privado
con abundantes recursos financieros en el extranjeroy
dispuesto a invertirlos en el pais en actividades de
escasa prioridad socia que antes estaban principal men-
te en manos del Estado. A decir verdad, los argumen-
tos son poderosos, pero por consideraciones macroeco-
némicas relacionadas con la situacion especial del de-
cenio de 1980 y que tienen poco que ver con € poten-
cial de crecimiento a largo plazo de la economia, de
no ser por la perspectiva (que hasta ahora no pasa de
ser una perspectiva) de que aumentaran sustancial-
mente |las inversiones en capital humano gracias alos
cuantiosos ingresos generados por |as privatizaciones.

Naturalmente, también es posible justificar las
privatizaciones por razones microeconémicas mas tra-
dicionales, basadas en la idea de que una mayor parti-
cipacién del sector privado traera consigo un incremento
de la eficiencia genera de las inversiones. Si esta de-
pende positivamente de la participacién de lainversion
privadaen lainversion global, quiere decir entonces que

24 Véase un estudio detallado del proceso de reformas en Lustig
(2002). Cordera'y Lomeli (2000) ofrecen un excelente estudio en
profundidad del patron cambiante y del eventual debilitamiento del
papel autoritario de los presidentes mexicanos en la formulacion y
aplicacion de la politica econémica.
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se podria compensar parte —si no toda— la caida de
latasa global de acumulacién, modificando la compo-
sicién de lainversion. Como se indica en el cuadro 6,
en el decenio de 1980 efectivamente se produjo un giro
espectacular en la composicion de las inversiones: la
participacion del sector privado en lainversion total fija
paso de 56% en 1980-1981, a 76% diez afios después
y a 84% afines de la década de 1990.

Al abordar este tema, hay que comenzar por re-
conocer que la eficiencia de la inversion globa no
depende Uinicamente de su composicion publica/priva
da, sino también de la propia tasa de inversion, que
influye en la eficiencia de la inversiéon mediante sus
efectos en la distribucion por edadesy en la estructura
del acervo de capital (domiciliado/no domiciliado, in-
version netal/depreciacion). Ahora bien, como también
lo indica claramente el cuadro 6, la variacion en la
composicion publical/privada de la inversion obedecié
alacaida absoluta de latasa de inversion publicay no
al aumento absoluto de lainversién privada: acomien-

zos del decenio de 1990, € nivel de esta Ultima, como
proporcion del piB, era aproximadamente el mismo de
diez afios antes y en el periodo 2001-2002 era sdlo 3
0 4 puntos porcentuales més alta. Por lo tanto, si au-
mento la participacion de la inversion privada en la
inversion total, ello se debid sobre todo al colapso de
la inversién publica. A menos que en la préctica la
productividad de lainversion pablica haya sido negati-
va —Y hasta donde sabemos, nadie lo ha sostenido—,
lo mas probable es que las pérdidas de eficiencia pro-
vocadas por la caida absoluta de la tasa global de in-
version contrarresten los aumentos de eficiencia gene-
rados por el cambio de su composicién. El incremen-
to delarelacion capital-producto registrado a partir de
1982 coincide plenamente con esta conclusion.

Por otra parte, no hay duda alguna de que la re-
lacion entre la eficienciay la composicion de lainver-
sién global es bastante méas compleja de o que gene-
ralmente se supone. Probablemente tenga la forma de
una curva de Laffer, en la cual los bajos niveles de

CUADRO 6
México: Estructura del capital fijo bruto
(Miles de millones de pesos de 1993 y porcentajes)
Inversién
Tota Pdblica Privada
PIB Miles de % del PB Miles de % de la % del B Miles de % de la % del PIB
millones millones  inversion total millones  inversion total

1980 948,6 206,3 21,8 88,8 43,0 94 117,5 57,0 12,4
1981 1029,5 239,8 23,3 108,8 454 10,6 131,1 54,6 12,7
1982 1024,1 199,6 19,5 88,3 442 8,6 111,3 55,8 10,9
1983 988,4 1431 14,5 56,5 39,5 57 86,6 60,5 8,8
1984 1022,1 152,3 14,9 58,8 38,6 58 93,5 61,4 91
1985 10445 164,3 15,7 59,3 36,1 57 105,0 63,9 10,0
1986 10123 1449 14,3 50,9 351 50 94,0 64,9 9,3
1987 1029,8 1447 14,1 44,6 30,8 43 100,1 69,2 9,7
1988 1043,0 162,5 15,6 40,6 25,0 39 1219 75,0 11,7
1989 1085,8 1719 15,8 435 25,3 4,0 1284 74,7 11,8
1990 11420 194,5 17,0 48,4 24,9 4.2 146,1 75,1 12,8
1991 1190,1 215,8 18,1 48,7 22,6 41 167,2 77,4 14,0
1992 12323 239,2 19,4 47,1 19,7 38 192,2 80,3 15,6
1993 1 256,2 233,2 18,6 47,3 20,3 38 185,9 79,7 14,8
1994 13122 252,7 19,3 64,9 25,7 4,9 187,9 74,3 14,3
1995 1 230,6 1794 14,6 44,6 24,8 3,6 1349 75,2 11,0
1996 12939 208,9 16,1 38,0 18,2 29 170,9 81,8 13,2
1997 13815 252,8 18,3 41,8 16,5 30 211,0 83,5 15,3
1998 1449,3 278,8 19,2 38,7 13,9 2,7 240,1 86,1 16,6
1999 15035 300,3 20,0 42,9 14,3 29 2574 85,7 17,1
2000 1602,3 334,4 20,9 54,5 16,3 34 279,9 83,7 17,5
2001 1597,2 314,9 19,7 475 15,1 3,0 267,5 84,9 16,7
20022 16117 310,9 19,3 50,9 16,4 3,2 260,0 83,6 16,1

Fuente: CEPAL e INEGI.

& Cifras preliminares.
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eficiencia son compatibles a la vez con tasas muy al-
tas 0 muy bajas de inversion pablica. Como sugieren
varias investigaciones empiricas recientes,?® ello ocu-
rre porque la propia inversion publica influye de ma-
nera positiva en la productividad de la inversion pri-
vada, de manera que si €l nivel de inversién publica
es bajo cualesquiera reducciones adicionales pueden
producir mermas antes que aumentos de la eficiencia
general. Dada la acentuada contraccion de lainversion
publica que se produjo en la década de 1980 y en vis-
ta de que en la mayoria de las empresas recién priva-
tizadas alin no se registran aumentos de la eficiencia
macroecondmica ni mejoras en sus resultados, cabe
preguntarse si la economia se trasladé hacia el lado
equivocado de la curva de Laffer. En tal caso, la me-
jor forma de resolver e problema de la eficiencia de
lainversion es aumentar lainversion plblica en areas
de alta rentabilidad social y elevadas externalidades
positivas.

2. Liberalizacion del comercio, productividad y
crecimiento

Los resultados de la reforma de la politica comercial
también son debatibles. Examinemos en primer lugar
el incremento de la eficiencia estatica que prevé la
teoria clasica del comercio.?® Una de las caracteristi-
cas notables de la transicion mexicana hacia un régi-
men de libre comercio es la falta de tropiezos de los
procesos macroecondmicos de reasignacion de los re-
cursos. El hecho de que las tendencias actuales del
patrén de comercio y la estructura industrial sean en
gran medida una extrapolacion del pasado revela la
falta de procesos masivos de reasignacion de los re-
cursos. Salvo raras excepciones —tales como la expan-
si6n acelerada de | as exportaciones de maguila con uso
intensivo de mano de obra en la década de 1990— los
procesos de reasignacion se han desarrollado median-
te la extrapolacién de la evolucion anterior de los pa-
tronesindustrial y de comercio marcados por laimpor-
tancia creciente de |os bienes intermedios pesados, |os

% En la bibliografia relativa al capital pablico véanse, entre otros,
los estudios de Aschauer (1989, 1989b y 2000), Deno (1988),
Munnell (1990), Easterly y Rebelo (1993).

26 Para un estudio detallado de los procesos de reasignacion de los
recursos, véase Ros (1992) y, en especial, €l estudio realizado por
Moreno-Brid (1988) sobre uno de sus aspectos mas importantes,
esto es, la reestructuracion de la industria automotriz y su papel en
el auge exportador de manufacturas del decenio de 1980.

bienes de consumo duraderos y los bienes de capital.
Sin embargo, la contrapartida de esta transicion gra-
dual y del hecho que en las actividades manufacture-
ras no se haya invertido la direccion de los cambios
estructurales, es que el clasico aumento de la eficien-
cia que se espera obtener de la liberalizacién comer-
cial no puede ser demasiado importante. La verdad es
que hasta ahora, para quienes esperan una amplia,
dolorosa pero favorable reasignacion de los recursos
en favor de los bienes exportables tradicionales, que
hacen uso intensivo de mano de obra y de recursos
naturales, la experiencia en materia de liberalizacion
comercia ha sido muy desalentadora.

A nuestro juicio, lo ocurrido obedece a dos fac-
tores principales. El primero es que, tal vez paraddji-
camente, los gjustes a la crisis de la deuda y a dete-
rioro de larelacion de intercambio del decenio de 1980,
y posteriormente los gjustes a la crisis financiera de
1994-1995, obligaron a la politica macroeconémica a
entregar niveles sin precedentes de “proteccion
cambiarid’ que facilitaron el gjuste de las empresas
industriales a una economia mas abierta. El segundo
consiste simplemente en la satisfactoria experiencia
mexicana con la sustitucion de importaciones y la
avanzada etapa en que se encontraban |os procesos de
especializacion y comercio entre industrias (y entre
empresas) en 1980, incluso en las grandes industrias
manufactureras con gran densidad de capital que han
sido en parte responsables del auge de las exportacio-
nes en los dos Ultimos decenios. Las reformas de la
politica industrial de fines de la década de 1970, par-
ticularmente en la industria automotriz, dieron mayor
impulso a estos procesos. En consecuencia, |os incen-
tivos otorgados después mediante un tipo de cambio
extremadamente competitivo y las reformas al comer-
cio de mediados del decenio de 1980 cayeron en te-
rreno que ya era fértil. Por lo tanto, el notable desem-
pefio exportador de la industria manufacturera mexi-
cana es en gran medida un legado del periodo de sus-
titucion de importacionesy pone de relieve su éxito de
manera muy fehaciente: ciertamente, condujo a un
cambio irreversible de la estructura de ventajas com-
parativas de la economia.

Cabe ahora preguntarse cuales fueron los efectos
dindmicos de laliberalizacién comercial en la produc-
tividad y € crecimiento.?” En la economia en su con-
junto, la productividad de la mano de obra ha estado

27 Véase un andlisis més detallado en Ros (1992 y 1993).
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estancada desde comienzos de la década de 1980,
comparada con un crecimiento tendencial del orden de
4% al afio en el periodo 1950-1973 (cuadro 7), tanto
en €l periodo anterior como €l posterior alareforma
del comercio de 1985. Al mismo tiempo, €l periodo
posterior a esa liberalizacion comercial, comparado
con la primera mitad del decenio, registra una
reactivacion del aumento de la productividad en la
industria manufacturera. Pese a que es dificil separarla
de otros efectos —incluidos aquell os generados por las
privatizaciones, la politicaindustria y lacaida del tipo
de cambio real entre 1988 y 1994—, la liberalizacién
del comercio parece haber contribuido positivamente
al incremento de la productividad en una serie de in-
dustrias manufactureras, en las que ha facilitado el
aumento de la especializacién intraindustrial (e
intraempresas) o ha desplazado alos productores me-
nos eficientes. Sin embargo, expresado en funcion del
desempefio de la productividad, en otros casos |os be-
neficios del ingreso de importaciones resultan mucho
mas dudosos y revelan también el rapido desplaza-
miento de los productores locales provocado por la
mayor exposicion a la competencia externa. En este
caso, la llegada de importaciones ha tenido por con-
secuencia un deterioro de la produccién y de la pro-
ductividad, ya sea en comparacion con la evolucién
histérica o con €l periodo inmediatamente anterior a
la liberalizacién comercial.

Asi, aunque en un nimero limitado de sectores
la liberalizacion del comercio (y de las inversiones

CUADRO 7
México: Empleo, horas de trabajo
y productividad de la mano de obra

1950 1973 1990 1998

PIB por persona empleada® 7685 18399 20 747 20 810

Productividad de la mano

de obraP 36 89 10,1 10,0
Empleo como porcentaje
de la poblacién 308 263 294 320

1950- 1973- 1973-  1990-
1973 1998 1990 1998

Crecimiento del PIB
por hora trabajada® 41 0,5 0,7 -0,04

Fuente: Maddison (2001).

& Délares a valores internacionaes de 1990.

b piB por hora trabajada (délares por horaavalores internacionales
de 1990).

¢ Tasa anual media compuesta de crecimiento.

extranjeras) ha tenido por consecuencia un rapido in-
cremento de las exportaciones y de la productividad
de lamano de obra, en general €l crecimiento econd-
mico contindia siendo discutible. Finalmente, entre
1996 y 2000 se reanudé el crecimiento del piB atasas
relativamente elevadas, pero en un entorno internacio-
nal excepcionalmente favorable. La verdad es que la
reactivacion no duré mucho. Con el tiempo, la reno-
vada apreciacion del peso desacelerd el auge de las
exportaciones, y la recesion econémica que se inicid
en los Estados Unidos en 2001 puso fin a breve pe-
riodo de crecimiento impulsado por las exportaciones.
Desde ese afio, la economia se ha estancado y 1o mas
probable es que en 2003 €l ingreso per capita dismi-
nuya por tercer afio consecutivo. Todavia no hay
muestras de crecimiento econémico acelerado y sos-
tenido.

Esta experiencia plantea serias dudas de que la
actual estructuraindustrial sea capaz de generar desa-
rrollo autosostenido. La contrapartida de los procesos
de especializacion comercia intraempresas e intrain-
dustrias es que, pese a su dinamismo, muchos —si no
latotalidad— de los sectores y empresas exportadores
carecen de eslabonamientos internos, y otras industrias
han sido testigo de la “desintegracion de los eslabo-
namientos’ .28 Por otra parte, € creciente predominio
de la industria maquiladora en las actividades expor-
tadoras es motivo de preocupacién. Unade las caracte-
risticas de esta industria son las escasas posibilidades
de que aumente su productividad, en contraposicion a
su elevada capacidad de absorber empleo. Como en €l
ultimo tiempo ha vuelto a apreciarse €l tipo de cam-
bio y, expresados en ddlares, |los salarios han aumen-
tado, el bajo nivel y e estancamiento de la producti-
vidad de la mano de obra han hecho bajar los marge-
nes de utilidad. Unido a la recesion estadounidense,
esto ha frenado la expansion de la capacidad produc-
tivay e producto del sector de maquila, generando una
acentuada baja del empleo a partir del tercer trimestre
de 2000. Al no crecer la productividad, la industria
maquiladora es un sector que solo puede crecer si paga
salarios bajos. Como en otros sectores |os salarios tien-
den a elevarse a aumentar la productividad, para man-
tener la “competitividad interna’ de las maguiladoras,
es decir, su capacidad de atraer recursos desde el resto

2 Dussel (2000) lo describe en un estudio casuistico sobre la in-
dustria farmacéutica, en la cua la participacion de materias primas
producidas en el pais se redujo de alrededor de 80% a fines de los
afios ochenta a 20% en 1998.
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de la economia, seria preciso que la moneda estuviese
permanentemente subval uada.?®

3. Liberalizacién financiera, auge de capitales y
crisis financiera

Si los efectos de las reformas del mercado en la efi-
ciencia y la productividad no han podido compensar
la pérdida de potencial de crecimiento del decenio de
1980, cabe preguntarse cudles fueron los efectos de
tales reformas en la afluencia de capitales externos y
las posibilidades de aumentar |a tasa de acumulacién
por este medio. ¢Podria el cambio de larelacion mer-
cado-Estado dar lugar a un flujo sostenidamente més
alto de ahorro externo, lo bastante superior alas tasas
historicas como para permitir € aumento de la tasa de
acumulacion pese a acentuado descenso de la tasa de
ahorro interno? Asi lo creyeron muchos observadores
optimistas acomienzos de la década de 1990, para quie-
nes México, modelo de reformas y exitoso mercado
emergente, se convertiria en milagro econémico lati-
noamericano. Este optimismo Ilegd a su punto culmi-
nante cuando se aprobo e TLc de América del Norte,
en 1993.

Lasreformas del mercado y perturbaciones exter-
nas positivas como la caida de las tasas de interés en
el extranjero a principios del decenio de 1990, unidas
al inicio de las negociaciones del TLc, contribuyeron por
tres vias fundamental es a generar una bonanza de capi-
tales entre 1990 y 1993 (Ros, 1994). La primerafue la
liberalizacion de los mercados financieros internos. La
segunda, una reduccién drastica de la prima del ries-
go-pais (el mejoramiento de la imagen de México
como “buen lugar donde invertir’) araiz del acuerdo
para aliviar la carga de la deuda, la caida de las tasas
de interés internacionales y la amortizacion de la deu-
da externa, financiada con los cuantiosos ingresos de
las privatizaciones en el periodo 1991-1992. Laterce-
ra, que interactud con labaja del indicador del riesgo-
pais, fue la apreciacion real del pesoy las elevadas ta-
sas de interés que predominaron en las etapas inicia-
les del programa antiiinflacionario de fines de 1987.

La cuantiay la composicion de los flujos de ca
pital, que se inclinaron marcadamente hacia las inver-
siones de cartera de corto plazo, tuvieron tres conse-
cuencias para la economia. En primer lugar, la soste-
nida apreciacion del tipo de cambio real, que se pro-

2 Para un andlisis de los resultados de la industria maguiladora en
los afios noventa, véase Frenkel y Ros (2003).

ducia en pleno proceso de liberalizacion radical del
comercio dio lugar a un contraccion de las utilidades
en | os sectores de bienes transables de la economia, con
consecuencias negativas paralainversion (Ros, 2001).
Segundo, como resultado de las dificultades para in-
tervenir en la afluencia masiva de capitales, la asigna
cion de los recursos a favor del consumo y no de la
inversion (Trigueros, 1998) reforzo la caida de la tasa
de ahorro privado, mientras que la tendencia a produ-
cir bienes no transables, unida a la apreciacion real,
desacelerd la expansion econémica. Por dltimo, lacre-
ciente debilidad financiera, resultante de la concentra-
cion de las corrientes de capital en activos de elevada
liquidez, acompafio el deterioro gradual de los balan-
ces del sistema bancario (Trigueros, 1998).

Estas tendencias deberian haber sido motivo de
legitimainquietud parala politica econémica. Pero no
lo fueron. En 1993, el déficit en cuenta corriente al-
canzo a arededor de 6% a 7% del piB, y a principios
de 1994 laracha de capitales habiallegado asu fin. A
lo largo de 1994, |as autoridades agotaron las reservas
internacionales para financiar el enorme déficit en
cuenta corriente. No hay duda alguna de que €l gobier-
no se equivoco en su diagnostico de las causas de los
desequilibrios macroecondmicos, puesto que penso que
las presiones sobre las reservas y los problemas que
enfrentaban |as autoridades encargadas de formular las
politicas eran de carécter transitorio y se corregirian sin
que fuera necesario depreciar e tipo de cambio. Este
no fue objeto de una deval uacion importante, por esti-
marse que ello desatarialainflacion y “enviaria sefia-
les alarmantes al mercado”, aumentaria la salida de
capitales y desencadenaria una crisis de balanza de
pagos. En todo caso, esa politica era estable, pero se-
guramente estaba siendo considerada no sostenible por
los inversionistas en los mercados de capital y mone-
tarios mexicanos. En €l transcurso del afio, el Banco
de México no sdlo tuvo que autorizar el alza de las
tasas de interés sobre los cetes (certificados de la Te-
soreria) y los “tesobonos’ (bonos del Tesoro mexica
no), sino también otorgar mayores garantias sobre las
tasas de rentabilidad de los valores del gobierno paga
deros en moneda nacional pero vinculados al tipo de
cambio nominal del ddlar. En todo caso, las reservas
de divisas siguieron mermando y finalmente obligaron
a reconocer que la politica macroeconémica no era
sustentable. A fines de 1994, escasamente un afio des-
pués de la entrada en vigor del TL.c de América del
Norte, la economia mexicana se encontré en medio de
unacrisisfinancieray a borde de experimentar la peor
recesion desde la gran crisis del decenio de 1930.
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Ademés, alo largo de 1994, € pais enfrenté una situa-
cion de inestabilidad y violencia politica, que comenzo
en enero con e levantamiento armado de los zapatistas
(el mismo dia que entré en vigor dicho tratado).

El ciclo de auge y caida que culmind con la cri-
sis bancaria de los afios 1994-1995 se debid, al menos
en parte, a una excesiva confianza en la desregulacion
financieray laliberalizacion del mercado de capitales
(Clavijoy Boltvinik, 2000; Lustig, 2002; ocpg, 2002).
Lo que quedd de ese ciclo fue un sistema bancario en
bancarrota, cuyo rescate significo aumentar la deuda
publica en 20 puntos porcentuales del piB, y dgjar a ho-
gares y empresas —principalmente pequefias y me-
dianas— sin acceso afinanciamiento externo y précti-
camente sin poder acceder a crédito bancario. Al res-
pecto, parece irénico que €l sector bancario tuvieraque
volver aracionar €l crédito, como lo habia hecho du-
rante |la era de restriccion financiera que precedié ala
liberalizacion financiera de fines de la década de 1980.
Esta situacion ha impedido un crecimiento mas acele-
rado y ha fortalecido la dicotomia del sector producti-
vo.%0

4. El crecimiento del dltimo tiempo y el desem-
pefio de la inversion

Tras su caida de 6,2% del piB real en 1995 —la mayor
baja en més de 50 afios— €l crecimiento econémico
sereanudo en € periodo 1996-2000. Sin embargo, esta
expansion se interrumpi6 stbitamente en los afios
2001-2002 y €l riB per cépita se redujo en términos
reales. En promedio, entre 1985y 2002 €l rie per capita
aumento a una tasa de 2,2% anual, es decir, apenas
medio punto porcentual por encima de la tasa de cre-
cimiento de la poblacion. Ademés, segun las cifras més
recientes, el piB per cdpita mexicano se mantuvo estan-
cado en 2003. Asi, se estima que medido en dolares
de valor constante, para entonces fue equivalente a
poco més del 20% del riB per capita correspondiente
de los Estados Unidos. La diferencia seria casi 10
puntos porcentuales mayor que en 1981y similar ala
registrada cincuenta anos antes. En otras palabras,
durante estos cinco decenios el piB per capita real de
México no halogrado aproximarse de manera signifi-
cativa a de su vecino del norte.

30 Giugale, Lafourcade y Nguyen (2001) y Dussel (2000) muestran
que la reduccién de los créditos afecté de distinta manera a las
grandes empresas y a las empresas peguefias y medianas, y que la
diferencia en el desempefio de las exportaciones de ambos tipos de
empresas fue creciente.

Uno de los aspectos cruciaes de la desaceleracion
de latasa de crecimiento econdmico de México hasido
el precario comportamiento de lainversion.®! El hecho
de que la acumulacion de capital no aumentara con
rapidez —tras los afios de baja durante la crisis de la
deuda— ha impedido ampliar y modernizar la capaci-
dad productivay, a mismo tiempo, halimitado €l in-
cremento de la demanda agregada. De hecho, lainver-
sion fija bruta tuvo una trayectoria similar ala del piB
en términos reales. Aumento rapidamente durante el
auge del petrdleo, para desplomarse en el periodo
1982-1987 y empezar a recuperarse lentamente en
1988 (gréfico 2). Esta recuperacion se afianzé en a-
guna medida en 1991-1992, respondiendo alas expec-
tativas favorables asociadas al comienzo de las nego-
ciaciones del TLc de América del Norte. La recupera
cion se detuvo en 1995, pero luego avanzo vigorosa
mente en el periodo 1996-2000. Sin embargo, en 2001-
2002 lainversion volvio a caer en términos reales. En
sintesis, durante los Ultimos dos decenios, lainversion
dej6 mucho que desear.

El comportamiento desalentador de la inversion
es razén para preocuparse del crecimiento economico
de México en € futuro. ¢Qué lo ha causado? ¢Es posi-
ble que las reformas macroeconémicas hayan adoleci-
do de limitaciones o inconvenientes que impidieran te-
ner en cuenta o interpretaran erradamente la naturaleza
de los elementos clave que determinaron el proceso de
inversion en e pais? Investigaciones recientes sobre €l
tema han identificado un conjunto de factores que con-
tribuyen aexplicar € deficiente desempefio de lainver-
sion en México (Moreno-Brid y Peres, 2003).

En primer lugar, las reformas se adoptaron en una
economia estancada que racionaba estrictamente el
acceso a capitales y financiamiento externos o inter-
nos. El entorno econdémico adverso se agravé por la
caidade lainversion publica, porque histéricamente los
efectos de complementacion entre la inversion publi-
cay la privada han sido mas importantes que los de
desplazamiento (unctap, 2003).

Ademas, las reformas estaban expresamente des-
tinadas a eliminar todo tipo de incentivos, entre ellos
las medidas para fomentar la inversion interna tanto
agregada como en sectores especificos. No se hizo
intento alguno por canalizar € gasto interno hacia la

31 Véase en Moreno-Brid (1999) y Moreno-Brid y Peres (2003),
un amplio andlisis del comportamiento de la inversion en el sec-
tor manufacturero mexicano después de las reformas macroeco-
noémicas.
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GRAFICO 2

México: Relacién inversion/pig, 1970-2002a
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Fuente: Elaborado por los autores a partir del cuadro 4 de Moreno-Brid y Peres, basado en datos de la CEPAL y del INEGI.
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2 | as cifras correspondientes a periodo 1970-1988 se calcularon a partir de datos de 1980 y las correspondientes a 1989-2001 en datos de

1993, en ambos casos en pesos constantes.

inversion en vez de hacia el consumo. A este expreso
rechazo del fomento de la inversion se sumo laincer-
tidumbre inherente a cualquier cambio radical en laes
trategia de desarrollo. Desde luego, |€jos de favorecer
lainversion esta incertidumbre llevo a aplazar o inte-
rrumpir proyectos de inversion. La eliminacion de los
incentivos sectoriales perjudicd especiamente las in-
versiones en manufacturas, dado que la industria ma-
nufacturera habia sido €l sector mas favorecido por €l
anterior modelo de desarrollo basado en la sustitucion
de importaciones y la industrializacion impulsada por
el Estado. Exacerbados por laintensay repentina com-
petencia de las importaciones, |os desincentivos redu-
jeron la rentabilidad relativa de la industria manufac-
tureray esta a su vez freno la inversiéon. La aprecia-
cion del tipo de cambio real respecto del délar de los
Estados Unidos en 1988-1994 contribuy6 a desalentar
aln mas a la inversion en la industria manufacturera
y, de manera mas general, en el sector de bienes
transables. Si bien es cierto que en los paises en desa-
rrollo la apreciacion del tipo de cambio real puede
estimular lainversion fija, a reducir los precios rela
tivos de lamaquinariay el equipo importados, también

modifica los precios relativos a favor de los bienes no
transables, e induce a reasignar la mano de obray la
inversion, desplazandolos de la produccion de bienes
y servicios transables. Al parecer, en México predo-
mind este Ultimo efecto.

5. Lareforma del Estado y la labor que corres-
ponde a la politica de desarrollo

Laotracarade las reformas del mercado eslaretirada
del Estado y su reestructuracion. Se argumenta que a
disminuir de tamafio aumentan las posibilidades de que
el Estado pueda cumplir mejor sus funciones priorita-
rias. Sin embargo, que € Estado sea mas pequefio no
significa necesariamente que sea mas eficaz. De acuer-
do con las normas internacionales, la carga impositiva
mexicana continlia siendo extremadamente baja (ocpe,
2002). Los ingresos tributarios como porcentaje del rig,
que a fines de la década de 1990 llegaban a un 12%,
soN Menores que en paises latinoamericanos con ingre-
Sos per cépita similares, y mucho menores que en los
paises de la ocpe. Como resultado, las cuentas fisca-
les siguen estando muy expuestas alas oscilaciones del
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ingreso proveniente del petréleo, que aln representa
alrededor de un tercio de las entradas totales del go-
bierno. Junto con la pérdida de mecanismos de politi-
ca, lareorientacion del objetivo de la politica moneta
ria desde el crecimiento a la mera estabilizacion y la
inestabilidad de los flujos de capital externo, esto ori-
gina un grave problema macroeconémico, pues con-
tribuye a generar politicas macroecondémicas
prociclicas que agudizan los efectos negativos de las
perturbaciones externas en la actividad economica.

Tampoco €l Estado es siempre mas eficiente. El
gjuste fiscal efectuado en México —pese a su caracter
masivo, o tal vez debido a @— no estimulé una ma-
yor eficiencia interna del sector publico. A la larga,
especialmente antes de 1985, el gjuste fiscal se logro
mediante grandes recortes de lainversion publicay del
salario real de los funcionarios publicos, lo que dista
mucho de ser lamejor manera de acrecentar la eficien-
cia del Estado y de su burocracia. Ademas, el Estado
se retird no solo de las esferas en que el sector priva-
do tiene ventajas comparativas, sino de muchas otras.
Laverdad es que la principal victima del gjuste fiscal
tras la caida de los precios del petréleo fue la inver-
sion publica en infraestructura. En el estudio de
Giugale, Lafourcade y Nguyen (2001) se ilustra
vividamente, con dos cifras, la estrecha correlacion
entre las bajas de |os precios del petréleo, los recortes
del déficit fiscal y lareduccién de lainversion pablica
(entre 1980y 1997, € coeficiente de correlacion entre
los dos dltimos fue de 0,82). Como consecuencia, en
el periodo 2001-2002 la inversion publica alcanzo
apenas a un 3% del piB, en comparacion con 5% en
1994y 10% en el periodo 1980-1981 (cuadro 6). Pese
a algunas tendencias positivas recientes en el gasto
social, es evidente que la renuncia del Estado a parti-
cipar en algunas actividades no ha logrado su finali-
dad principal, esto es, el megjoramiento de la infraes-
tructura social. La contribucion mas importante de los
ingresos provenientes de las privatizaciones fue la de
apoyar (sin duda muy eficazmente) los intentos de
estabilizacion, contrarrestando transitoriamente la cai-
da del impuesto inflacion y fortaleciendo la cuenta de
capital de la balanza de pagos mediante los activos
financieros que €l sector privado debio traer de vuelta
al pais para comprar las empresas publicas que esta
ban en venta.

Lo que todo esto implica tiene mas importancia
gue la que usualmente se le reconoce, puesto que las
funciones prioritarias del Estado —en especia la po-
litica social— son hoy formidables, muchisimo mas
gue en el pasado, por varias razones. En primer lugar,

tienen que habérselas con el cimulo de necesidades
sociales insatisfechas y con el legado de mayor des-
igualdad que dejo la década de 1980. Debido a lento
crecimiento de la agriculturay ala expansion del sec-
tor urbano informal, la reactivacion del gasto socia en
€l decenio de 1990 no logré impedir que aumentara el
ndmero de pobres ni que se mantuviera una marcada
desigualdad en la distribucion del ingreso. Lustig
(2002) muestra que la desigualdad de los ingresos,
medida por el coeficiente de concentracion de Gini,
aumento pronunciadamente (alrededor de cuatro pun-
tos porcentuales) entre 1984 y 1989, para caer luego
entre 1989 y 1994 (aungue manteniéndose levemente
por encima de su nivel de 1984). Seguin estimaciones
de la ocoe (2002), entre 1994 y 2000 hubo un ligero
aumento de ladesigualdad de losingresos: el coeficien-
te de Gini se elevd de 0,477 a 0,481. Los indices de
pobreza extremay de pobreza moderada exhibieron un
comportamiento similar a través del tiempo, mientras
€l nimero de pobres aumento en forma sostenida has-
ta 1994.

En segundo lugar, la actual modalidad de desa-
rrollo exacerba las disparidades sociales al menos de
dos maneras. Si bien el retiro del Estado desde la agri-
culturay lareforma del sistema de tenencia de latie-
rra significo capitales privados y prosperidad para al-
gunas zonas rurales, también tendieron involuntaria-
mente a empobrecer a una gran masa de trabajadores
rurales, tal como lo hizo deliberadamente y de manera
mucho mas masiva la modernizacion de la agricultura
durante el porfiriato. EI comportamiento de la agricul-
tura comercial que produce bienes exportables se vio
favorecido por las reformas y respondi6 positivamen-
te a ellas (en los cinco primeros afnos de vigencia del
TLc de América del Norte las exportaciones aumenta-
ron 70%). El sector gidal, en cambio, ha tenido un
comportamiento muy diferente, ya que no se ha visto
igualmente beneficiado (las importaciones aumentaron
60%, afectando a este sector que produce sobre todo
bienes importables). En la actualidad, subsiste apenas,
gracias a su creciente incorporacion a actividades no
agricolas: arededor de 40% de sus ingresos proviene
de fuentes no agricolas, incluidas remesas (Giugale,
Lafourcade y Nguyen, 2001). Como lo reconocen es-
tos autores, el estancamiento general de la produccion
agricolay la persistencia de la pobreza rura guardan
relacion con las reformas mismas. La eliminacion de
la proteccion comercial —y la sobreevaluacion del
tipo de cambio en la primera parte del decenio— con-
tribuyeron a fortalecer la tendencia a la baja de los
precios agricolas reales. Por otra parte, laeliminacién
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de los programas de difusion y de asistencia técnica
ha afectado a gran parte de los pequefios productores.
Cuando €l Estado dej6 de participar en la distribucion
de los productos, los canales de comercializacion fue-
ron dominados por intermediarios oligopolistas que
disminuyen los precios a productor, perjudicando en
especial a las zonas mas pobres. La liberalizacion no
produjo los beneficios esperados debido a la fata de
mercados competitivos y a hecho de que no se tuvo
debidamente en cuenta la amplia diversidad regional
y la heterogeneidad de ingresos que se da en el campo
mexicano.

Por otra parte, dentro del pais también se estan
distribuyendo muy desigualmente los beneficios de una
mayor insercién en la economiainternacional, particu-
larmente en la estadounidense. La mayor integracion
se ha acompafiado de un apreciable aumento de la
prima salarial por concepto de mano de obra especia-
lizaday la consiguiente bgja relativa del ingreso de la
mano de obra no calificada, causa importante de la
persistente desigualdad. Como lo demuestran Godinez
(2000) y Dussel (2000), entre 1970 y 1985 las tenden-
cias regionales en general apuntaron hacia la
desconcentracion de la actividad econdmica (algjandola
de los principales centros industriales de la zona me-
tropolitana de Ciudad de México, Nuevo Ledn y Ja-
lisco) y a la convergencia de los niveles de ingreso
regionales. A partir de 1988 se ha estado produciendo
un proceso de divergencia, en especia debido a que
los estados del norte vinculados con las actividades
exportadoras han estado aumentando rapidamente su
participacion en el ingreso nacional. En cambio, se ha
rezagado el sur, que es relativamente pobre (salvo
Quintana Roo, que se vio favorecido por la expansion
del turismo). Estas tendencias regionales guardan cla-
rarelacion con los cambios estructurales de la econo-
mia, como ser €l rezago de la produccién de cereales,

V

Observaciones

Lo anterior nos llevaa aspecto fina y més importante
del proceso general de reformas, respecto del cua solo
podemos plantear las interrogantes del caso. La modifi-
cacion del equilibrio mercado-Estado ¢es quiza sefia de
que tras haber reducido €l atraso econémico mediante
la industrializacién patrocinada por el Estado, en la
nueva etapa conviene mas aplicar un conjunto de ideas

la expansion de los sectores exportadores de produc-
tos agroindustriaes, frutasy hortalizas, y € crecimiento
acelerado de |as actividades manufactureras orientadas
hacia las exportaciones de las zonas norte y central del
pais. Asi como afinesdel siglo XVIII |a*“apertura del
comercio con el Atlantico norte” agudizd la“fragmen-
tacion de los mercados regionales’, actualmente se
observa una tendencia a profundizar las disparidades
regionales, especialmente entre un norte préspero y
cada vez més integrado a la economia estadounidense
y un sur pobrey atrasado, sumido en el estancamiento
agricola.

Finalmente, y no por ello menos importante, al
abandonar sin reemplazo eficaz |os mecanismos de
politicacomercial eindustrial que habian surtido efecto
en el pasado, la actual estrategia de desarrollo estimu-
la la explotacion de las ventajas comparativas reales
antes que las potenciales. A falta de una politicaindus-
trial, ahora recae plenamente en las politicas sociales
latarea fundamental de la politica de desarrollo: la de
modificar y mejorar la actual dotacion de recursos y
desplazar con € tiempo el patrén de ventajas compa-
rativas hacia actividades de mayor valor agregado y
uso intensivo de tecnologia. En rigor, una respuesta
proporcionada a este desafio podria mejorar la situa-
cion mas que s se aplicara una politica industrial ac-
tiva con poca politica social, pero 1o que deseamos
destacar es que el desafio mismo es mucho mayor y
la respuesta esta por verse. En cambio, una respuesta
desproporcionadallevaria a congelar la actual etapade
desarrallo, es decir, a entramparse en las labores rela-
tivamente poco especializadas y mal remuneradas de
los procesos productivos de las industrias que hacen
uso intensivo de capital. Esta perspectiva dista mucho
de ser deseable para un pais que necesita crecer rapi-
damente para mejorar las condiciones de vida de sus
100 millones de habitantes.

finales

diferente, un cambio que acomparie de manera natural
latransicion desde una actividad empresaria gerschen-
kroniana a otra de tipo schumpeteriano? O, en paa
bras del propio Gerschenkron (1952), ¢sera que para
romper las barreras del estancamiento en un pais atra-
sado, despertar la imaginacion de las personas y po-
ner sus energias a servicio del desarrollo econémico,
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se necesita una medicina mas potente que la simple
promesa de mejorar la asignacion de recursos? Enca-
rar estas interrogantes es algo que escapaa alcance del
presente trabgjo y a las posibilidades de sus autores.
Pero de las respuestas dependen las perspectivas de
desarrollo econémico acelerado a largo plazo que tie-
ne México.

Lo que si podemos decir, sin embargo, es que la
actua politica de desarrollo no ha captado adecuada-
mente cud es el origen de los problemas de gjuste y
de los nuevos problemas creados por el proceso de
reformas. En primer lugar, por mucho que no estemos
dispuestos a defender todos los aspectos de las estra-
tegias de desarrollo que se han aplicado en el pasado,
no habria que dar por sentado que la crisis se debio al

agotamiento de dichas estrategias. Segundo, para su-
perar 10s nuevos obstécul os es posible que se requiera
una participacion mayor y mejor del Estado, y no lo
contrario. Como hemos tratado de demostrar, la fuen-
te de estos nuevos problemas debe buscarse en parte
en la menor intervencion del Estado, en campos tales
como lainversion pablica en infraestructura. Sin embar-
go, debido al cambio del entorno ideoldgico, se esta
prestando muy poca atencion a estos problemasy alo
gue podria hacer la politica de gobierno al respecto,
mientras que a la vez se espera demasiado de la mayor
eficiencia que traerian consigo las reformas del merca
do. Cabe preguntarse si, como sucedid un sigloy me-
dio atras, hay una errada percepcion de los verdaderos
obstéculos que dificultan € desarrollo econémico.
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Evaluacion de un cuarto
de siglo de reformas
estructurales de pensiones
en América Latina

Carmelo Mesa-Lago

| articulo hace una descripcién comparativa de tres diferentes
modelos generales de reforma estructural de pensiones aplicados en 12
paises latinoamericanos y examina conceptos clave. En su parte
medular, analiza y sugiere politicas ante los 11 desafios que enfrentan
dichas reformas: la caida en la cobertura de la fuerza laboral, el crecien-
te incumplimiento del pago de las cotizaciones, las fallas en la compe-
tencia entre las administradoras, el alto y sostenido costo administrativo,
la acumulacion de capital pero la falta de evidencia de que esto haya
tenido un impacto positivo en el ahorro nacional, el alto y prolongado
costo fiscal de la transicion, el posible desarrollo del mercado de capi-
tales pero la falta de diversificacion de la cartera de inversiones, el va-
riable rendimiento real de la inversion, la falta de evidencia de que el
monto de la pension en el sistema privado sea mayor que en el publico,

la acentuacion de la inequidad de género, y la erosion de la solidaridad.
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Introduccion

A mediados de 2004 eran 12 los paises de América
Latina que habian |levado a cabo o aprobado reformas
estructurales de las pensiones de la seguridad social,
las que han “privatizado” total o parcialmente los an-
tiguos sistemas “publicos’. Dichas reformas yallevan
23 afios de funcionamiento en Chiley entre seisy 12
anos en otros seis paises. No hay otra region en el
mundo, incluyendo Europa central y Europa oriental,
gue haya experimentado una transformacion de alcan-
ce y profundidad semejantes (Mller, 2002). Las re-
formas latinoamericanas han influenciado otras simi-
lares en diversos paises, y también la agenda de los
organismos financieros internacionales y regionales,
como el Banco Mundia y el Bib, a més de plantear un
reto a los organismos internacionales y regionales es-
pecializados en seguridad social, como la Organizacion
Internacional del Trabajo (oiT), la Asociacion Interna-
cional de la Seguridad Social (aiss), la Conferencia
Interamericana de Seguridad Socia (ciss) y la Orga-
nizacion | beroamericana de Seguridad Socia (oiss). Un
libro reciente dice al respecto: “Nunca en la historia
de la seguridad socia ha ocurrido tanto cambio en un
periodo tan corto de tiempo” (Madrid, 2003, p. 13).
Este articulo describe ante todo de manera sucin-
tay comparada los tres model os generales diferentes
acufiados en laregion, asi como las caracteristicas dis-

Conceptos clave

de las reformas

1. Sistemas de pensiones publico y privado

Los sistemas publico y privado de pensiones de segu-
ridad social se definen en este trabajo sobre la base de

[J Este articulo es un resumen actualizado de parte de la monogra-
fia del autor titulada Las reformas de pensiones en América Latina
y su impacto en los principios de la seguridad social (Mesa-Lago,
20043) y que fue presentada en el Seminario “Lecciones y desafios
de 23 afios de reformas estructurales en América Latina’, Santiago
de Chile, 22 y 23 de abril de 2004, organizedo por la orT, & Minis-
terio de Trabagjo y Prevision Socid, y la Fundacion Chile 21.

tintas de las reformas en los 12 paises, basandose en
lalegislacion vigente. La parte central del trabgjo, uti-
lizando estadisticas disponibles de nueve paises y en
ocasiones informacion de los 12, analiza y sugiere
politicas frente a los 11 desafios que encaran las re-
formas: la cobertura de la fuerza de trabajo, e cum-
plimiento en el pago de las cotizaciones, la competen-
cia entre las administradoras, el costo administrativo,
la acumulacién de capital y €l impacto en el ahorro
nacional, €l costo fiscal de latransicion, e desarrollo
del mercado de capitales y la diversificacion de la
cartera, € rendimiento real de la inversion, el monto
de la pension, la equidad de género y la solidaridad.

En general, los paises han gustado la reforma a
sus condiciones financieras, econdémicas, sociales,
politicas y de seguridad social. Sin embargo, algunos
han copiado mecanicamente un supuesto modelo uni-
versal que no puede funcionar debido alafaltade ele-
mentos esenciales. Los paises que alin no han acome-
tido una reforma deberian estudiar cuidadosamente la
experiencia de los 12 con reformas estructurales (sus
aciertos y fallas), antes de decidir si hacer una refor-
ma estructural o paramétricay, si se deciden por la
primera, antes de escoger un modelo general y adap-
tarlo a sus condiciones.

y descripcidn general

sus cuatro elementos fundamentales: cotizacion, pres-
tacion, régimen financiero y administracion. El siste-
ma publico se caracteriza por: cotizacion no definida,
prestacion definida, régimen financiero de reparto o de
capitalizacion parcia colectiva (cpc) y administracion
publica. Por € contrario, € sistema privado se carac-
teriza por cotizacion definida, prestacion no definida,
régimen financiero de capitalizacion plenaeindividual
(cm) y administracién privada, aunque puede ser tam-
bién mdltiple: privada, publica o mixta (Mesa-Lago,
2004b).
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2. Reformas estructurales y no estructurales

Las reformas estructurales transforman fundamental-
mente el sistema publico, sustituyéndolo total o par-
cialmente por uno privado. Las reformas no estructu-
rales 0 paramétricas intentan fortal ecer financieramente
un sistema publico de largo plazo, ya sea aumentando
la edad de retiro o las cotizaciones, haciendo més es-
trictalaférmulade calculo, o tomando otras medidas.!

Las 12 reformas estructurales de pensiones exis-
tentes en América Latina han conformado tres mode-
los diversos: sustitutivo, paralelo y mixto. El primer
segmento del cuadro 1 identificalos paises que siguen
cada uno de estos modelos, la fecha de inicio de ope-

cuadro 1

racion del nuevo sistemay sus cuatro caracteristicas
esenciales. El segundo segmento del cuadro identifica
los paises que aln tienen sistemas publicos y sus cua-
tro caracteristicas basicas.

El modelo sustitutivo ha sido aplicado en seis
paises: Chile (el pionero, en 1981), Boliviay Méxi-
co (1997), El Salvador (1998), |a Republica Domini-
cana (implementandose gradualmente entre 2003 y
2005) y Nicaragua (pospuesto su inicio en 2004). En
este modelo se cierra el sistema piblico (no se permi-
ten nuevos &filiados) y se le sustituye por un sistema
privado; sus cuatro caracteristicas son las ya explica-
das, salvo en México donde la administracion es mul-
tiple y la prestacion puede ser definida o no definida.?

Ameérica Latina: Modelos y caracteristicas de las reformas de pensiones, 2004

Modelo, paisy fecha de inicio de la Sistema

reforma

Cotizacion

Prestacion Régimen financiero Administracion

Reformas estructurales
Modelo sustitutivo
Chile: Mayo 1981
Bolivia Mayo 1997
Meéxico: Sept. 1997
El Salvador: Mayo 1998
R. Dominicana: 2003-06
Nicaragua: 2004
Modelo paralelo
Per(: Junio 1993
Colombia: Abril 1994
Modelo mixto
Argentina: Julio 1994
Uruguay: Abril 1996
Costa Rica: Mayo 2001
Ecuador: 2004

Privado

Pdblico o
privado

Pablico y
privado

Reformas paramétricas o sin reforma
Brasil®
Cuba Pablico
Guatemala
Haiti
Honduras
Panama
Paraguay
Venezuela®

Definida

No definida
Definida

No definida
Definida

No definida

No definida Capitalizacion Privada?

plena individual (cri)

Plblica
Privada?®

Definida Reparto®
No definida CPI

Definida Reparto®
No definida CPI

Publica
Mlltiple

Definidad  Reparto o capitalizacion Publica

parcia colectiva (cpC)

Fuente: Elaboracion del autor sobre la base de la legislacion de los 12 paises.

Mdiltiple en México, la Replblica Dominicana y Colombia.

a
b En Per(i, Argentinay Uruguay, pero crc en Colombia y Costa Rica
z Reformas paramétricas recientemente implantadas o en proceso.

Cotizacién definida en parte del programa del sector privado en Brasil (cuentas nocionales).

1 Sobre la politica de las reformas, véase Madrid (2003) y Mesa-
Lago y Miller (2004).

2 En México todos los que estaban asegurados cuando se promulgo
la reforma tienen el derecho, al tiempo de retirarse, de escoger la

pension mejor entre la regulada por el sistema publico de presta-
cion definida (cerrado) y la basada en la cuenta individua del sis-
tema privado. Esta concesién ha creado una seria incertidumbre
sobre el costo fiscal de latransicion y esta siendo debatida en 2004.
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Entre 22 paises con reformas estructurales, solo uno
fuera de América Latina haintroducido un modelo sus-
titutivo (Mesa-Lago y Hohnerlein, 2002).

El modelo paralelo se ha aplicado en dos paises:
Perti (1993) y Colombia (1994). El sistema publico no
se cierra, sino que se le reforma (integramente en Co-
lombiay sdlo parcialmente en Per(), se crea un nuevo
sistema privado, y ambos compiten. El sistema publi-
Co tiene sus cuatro caracteristicas tipicas, excepto que
en Colombia el régimen financiero es el de capitaliza
cién parcia colectiva en vez del de reparto. El siste-
ma privado tiene también sus cuatro caracteristicas
tipicas, salvo que en Colombia la administracion es
multiple. Fuera de América Latina ningin pais ha se-
guido este modelo, posiblemente por su complejidad.

El modelo mixto se ha seguido en cuatro paises:
Argentina (1994), Uruguay (1996), Costa Rica (2001)
y Ecuador (en agosto de 2004 alin no habia entrado en
vigor debido a un recurso pendiente de inaplicabilidad).
Este modelo integra un sistema publico, que no se cie-
rray que otorga una pension basica (primer pilar), con
un sistema privado que ofrece una pensi6n complemen-
taria (segundo pilar). El pilar pdblico tiene sus cuatro
caracteristicas tipicas, y e pilar privado también sus
cuatro caracteristicas, salvo que la administracion es
multiple en los cuatro paises. Fuera de América Latina

este modelo es el més extendido y se aplica d menos
en 12 paises de Europa occidenta y oriental (Mesa-Lago
y Hohnerlein, 2002; Miiller, 2002).

Los otros ocho paises latinoamericanos han pre-
servado sus sistemas publicos con las caracteristicas
explicadas en el cuadro 1. Brasil introdujo reformas
paramétricas en 1998-1999 (que incluyen un régimen
financiero de cuentas nocionales en el régimen gene-
ral de trabajadores privados) y actualmente otra refor-
ma parameétrica del régimen de funcionarios publicos
estd en proceso de aprobacion en el congreso
(Schwarzer, 2004). Venezuela aprobd una reforma
estructural (modelo sustitutivo) que fue abolida por €l
gobierno actual, € cua aprobd en 2002 una reforma
paramétrica (Losss, 2002). En Panama, los trabajado-
res, los empleadores y el gobierno acordaron realizar
una reforma paramétrica con ayuda de la ot en 1998,
pero el gobierno que terminé en 2004 la pospuso, agra-
vando el desequilibrio actuarial y generando por pri-
mera vez un desequilibrio contable (Mesa-Lago
2003a). Se han considerado reformas estructurales o
paramétricas en Guatemala, Honduras'y Paraguay. No
ha habido discusion publica de la reforma en Cubay
Haiti, pero el primero de estos dos paises esta consi-
derando una reforma paramétrica, que alin no habia
sido aprobada en marzo de 2004.2

Los efectos beneficiosos de las

reformas estructurales

Las reformas estructurales han tenido mdiltiples efec-

tos beneficiosos, entre ellos:

i) launificacion de sistemas diversos en varios pai-
ses (Bolivia, Costa Rica, Chile, El Salvador,
Pert), lo cual refuerza la unidad y permite la
portabilidad, aunque persiste la segmentacion en
otros paises (Argentina, Colombia, México);

ii) la homologacion de las condiciones de acceso y
normas de céalculo de las pensiones en la mayo-
ria de los sistemas (excepto para las fuerzas ar-
madas en todos los paises, salvo Costa Rica), 1o
gue hatenido un impacto positivo en la igualdad
de trato;

iii) laintroduccion en algunos paises de condiciones
de acceso (como edades de retiro) mas ajustadas
a las expectativas de vida a tiempo de retiro, lo

cua ha reforzado la sostenibilidad financiera de
largo plazo;

iv) el establecimiento de una relaciéon mucho mas
estrecha entre la contribucion y el monto de la
pensién, asi como la posibilidad abierta a grupos
deingreso medio y alto de ahorrar sumas sustan-
ciales que podrian permitirles recibir pensiones
més altas,

v) lasgarantias estatales de pago de las pensiones en
curso de pago en todos los paises, asi como de
reconocimiento de las cotizaciones aportadas al
sistema publico y de una pension minima en €l
sistema privado, en la mayoria de los paises;

3 Véase Mesa-Lago (2003b, 2004a 'y 2004 c).

EVALUACION DE UN CUARTO DE SIGLO DE REFORMAS ESTRUCTURALES DE PENSIONES EN AMERICA LATINA « CARMELO MESA-LAGO



REVISTA DE LA CEPAL 84 -

DICIEMBRE 2004 63

vi) la eliminacion del monopolio del sistema publi-
co y laintroduccién de la competencia (aunque
en muchos paises esta no funcione de manera
adecuada);

vii) una considerable acumulacion de capital en el
fondo previsional (si bien hay que balancear esto
con €l costo fiscal durante la transicion);

viii) el aumento de la eficiencia en aspectos clave
como €l registro, la cuentaindividual, lainforma
cion periddica alos asegurados y la rapida trami-
tacion de las pensiones,

iX) laposibilidad introducida en Chile de que el ase-
gurado pueda seleccionar un fondo de inversion
entre varias aternativas, y

X) lacreacién de organismos técnicos de regulacién
y supervision del sistema previsional dotados de
relativaindependencia (s bien esto varia segin los
paises).

Con respecto a la eliminacion del monopolio del
sistema publico y la introduccion de actores privados
en laprevisién, cabe hacer notar que laimportancia que

ha adquirido €l sector privado frente al sector publico

varia considerablemente de un pais a otro, debido alos

diversos modelos de reforma implantados. A fines de

2002, el 100% de los asegurados estaba afiliado al

sistema privado (o a componente privado del sistema

mixto) en Bolivia, México y Costa Rica; entre 91% y

98% en Chile, El Salvador y Per(, y 80% en Argenti-

na (cuadro 2, tltima columna). Pero |os cambios de un

sistema a otro no dependen sblo de las bondades del
sistema privado sino también de otras variables:

i) lalibertad de eleccion del asegurado para quedar-
se en €l sistema publico o mudarse al privado o
mixto, asi como la edad e ingreso del asegurado
en algunos paises,

i) las medidas legales e incentivos otorgados por €l
Estado para promover el cambio, a mas de la pu-
blicidad;

iii) latasade retorno del sistema publico comparada
con €l rendimiento de la inversion (rentabilidad
del capital) en e sistema privado, y

iv) el tiempo que lleva funcionando la reforma

CUADRO 2

América Latina (nueve paises): Distribucion de afiliados en los

sistemas publico y privado o mixto, 2002
Modelo/Pais En ambos sistemas Sistema publico Sistema privado

(miles) Miles % del total Miles % del total

Sustitutivo
Chile 6 879 171 2 6 708 98
Bolivia 761 0 0 761 100
México 29 421 0 0 29 421 100
El Salvador 1087 94 9 993 91
Paralelo
Perti 31342 1402 4 2994 96
Colombia 10 460 5 7440 55 4716 45
Mixto
Argentina 11 316 2210 20 9 106 80
Uruguay 1216 6009 49 616 51
Costa Rica®® 1175 1175 100 1175 100
Total 65 468f 1153 15,2 56 490 84,8

Fuente: Asociacion Internacional de Organismos de Supervision de Fondos de Pensiones (A0S, 2002a 'y 2002b); Administracion Nacional de
la Seguridad Social, Argentina (ANSES, 2002); Banco Central de Uruguay (BCu, 2002); Comision Naciona del Sistema de Ahorro parael Retiro,
México (CONSAR, 2002 y 2003); Superintendencia de Administradoras de Fondos de Jubilaciones y Pensiones, Argentina (SAFJP, 2003a y b);
Superintendencia de Administradoras de Fondos de Pensiones, Chile (saFp, 2003a y b); Superintendencia Bancaria de Colombia (sBcC, 2003);
Superintendenciade Bancay Seguros, Perti (sBs, 2002); Superintendencia de Pensiones, Costa Rica (sp, 2002a, 2002b y 2003); Superintendencia
de Pensiones, Vaores y Seguros, Balivia (spvs, 2002 y 2003), y Superintendencia de Seguridad Social, Chile (sss, 2002).

Estimaciones del autor.
Enero de 2003.
Incluye indecisos.

- 0o Qo 0 T

Costa Rica esta contada solo una vez.

Todos los asegurados en el segundo pilar (sistema privado) estén también en el primer pilar (sistema publico).
No hay cifras de &filiados en el sistema publico; se muestran los contribuyentes activos y el nimero de &filiados debe ser mayor.
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En Bolivia, Costa Ricay México no hubo liber-
tad de eleccion, ya que la ley ordend cambiarse a to-
dos los asegurados. Més aln, en los seis paises con el
modelo sustitutivo, asi como en dos con el modelo
mixto (Costa Rica® y Ecuador), |os nuevos asegurados
que entran alafuerzalaboral estan obligados a afiliarse
en el sistema 0 componente privado. Cuando la refor-
ma ha estado mucho tiempo en operacion (como en
Chile, donde lleva 23 afios), la obligacion de filiarse
impuesta a los que ingresan al mercado de trabgjo,
combinada con el retiro gradual de los asegurados que
quedan en €l sistema publico, genera una alta propor-
cién de asegurados en €l sistema privado. En El Sal-
vador, Nicaragua y la Republica Dominicana los ase-
gurados més jovenes, que eran mayoritarios, fueron
obligados a mudarse (lo que explica en gran medida
el 91% &filiado en El Salvador)

En Chile y Perti se produjeron fuertes incentivos
para el cambio, ya que la contribucién en € sistema
privado era menor que en el sistema publico; ademés,
se establecié que los asegurados que se han pasado a
sistema privado no pueden regresar a publico. En

'V

Argentina los que entran al mercado de trabajo tienen
libertad para escoger entre el sistema publico y €l
mixto, pero los trabajadores que no deciden son asig-
nados al sistema mixto y los que se pasan del publico
a mixto no pueden regresar a primero, de ahi que 80%
esté en el sistema mixto.® La publicidad ha sido tam-
bién un factor crucial en el cambio, ya que €l sistema
privado ha prometido pensiones mas altas y costos
administrativos mas bajos que los del sistema publi-
o, asi como proteccién contra la ingerencia del go-
bierno.® En contraste con los otros siete paises, €l sis-
tema publico de Colombia (modelo paralelo) ha rete-
nido el 55% de los asegurados, mientras que el de
Uruguay (modelo mixto) mantiene el 49% (cuadro 2),
ya que se hafortalecido a sector publico. En Colom-
bia los asegurados tienen libertad para cambiar de sis-
tema cada cinco afios.” En Uruguay, laley dio un pla-
zo alos mayores de 40 afios para escoger entre el sis-
tema publico reformado y el sistemamixto y la mayo-
ria prefirié e primero; ademés, solo los asegurados que
tienen cierto nivel de ingreso pueden afiliarse al siste-
ma mixto.

Los desafios que confrontan las

reformas estructurales

Por otra parte, |as reformas estructurales no han mate-
rializado importantes efectos beneficiosos que se su-
ponia generarian.® En esta seccion se analizan 11 de-
safios que confrontan dichas reformas, utilizando in-
formacion legal de los 12 paises estudiados y estadis-
ticas de los nueve paises que ya las han implantado.
Ademas, se formulan recomendaciones de politicas

4 Costa Rica es un caso Unico, porque la ley obliga a todos los
asegurados (al tiempo de la reformay en € futuro) a afiliarse a
sistema mixto, por lo que todos estéan tanto en el sistema publico (el
primer y més importante pilar) como en el privado (el segundo
pilar, que otorga una pensién complementaria).

5 Debido a la crisis econdmica de 2001-2002 y el subsiguiente
deterioro del fondo de pensiones, hay un debate en Argentina sobre
si debe preservarse €l sistema mixto o permitir a los asegurados
gue estan en éste poder regresar a sistema publico.

6 Véase en este articulo la seccion |1V, apartados 4 y 9.

7 Inicialmente se permitia el cambio cada tres afios, pero unaley de
2002 alargé el periodo a cinco afios y no es permitido mudarse en
los 10 afios anteriores a la jubilacion (Lre, 2002).

para enfrentar tales desafios y se identifican temas que
requieren mas investigacion.®

1. Caida en la cobertura de la fuerza de trabajo

Antes de las reformas estructurales, los sistemas pu-
blicos | atinoamericanos se clasificaban en tres grupos,
seglin e momento en que se introdujo € sistema de
pensiones y el grado de cobertura de la fuerza de tra-
bajo (Mesa-Lago y Bertranou, 1998): i) los pioneros,
cuya cobertura fluctuaba entre 63% y 81% en 1980
(Uruguay, Argentina, Chile y Costa Rica);° ii) los

8 Hay un debate mundial sobre los supuestos efectos de las refor-
mas estructurales de pensiones. Véase Orszag y Stiglitz (2001), Barr
(2002) y Mesa-Lago (2002 y 2004b).

9 Véase més detalles en Mesa-Lago (20044).

10 Costa Rica pertenece a segundo grupo en cuanto a la fecha de
establecimiento de su sistema, pero a primero en cuanto ala cober-
tura de la fuerza de trabajo y el desarrollo del sistema.
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intermedios, cuya cobertura variaba entre 26% y 42%
(México, Pert, Colombiay Ecuador), y iii) los tardios,
cuya cobertura oscilaba entre 12% y 20% (Bolivia, El
Salvador, Nicaragua y la Repiblica Dominicana). Se
asume, de manera convencional, que el sistema priva-
do ofrece dos tipos de incentivos para la afiliacion que
no existen o se han deteriorado en el sistema publico:
la propiedad de la cuentaindividual y el principio de
equivalencia (unarelacion estrecha entre la cotizacion
y €l monto de la pensién); debido a dichos incentivos
también se presupone que aumentara la cobertura de
la fuerza de trabajo.

El cuadro 3 muestra el porcentgje de la fuerza
laboral cubierto por ambos sistemas (pUblico mas pri-
vado), aungue excluye algunos grupos de asegurados
gue tienen programas separados, como las fuerzas ar-
madas en todos los paises (salvo Costa Rica), los fun-
cionarios publicos en algunos paises (los funcionarios
de la mayoria de las provincias en Argentina) y otros

grupos pequefios. Si estos grupos fuesen afiadidos, €l
porcentaje de la fuerza de trabajo cubierta aumentaria.
El cuadro presenta en sus dos columnas centrales dos
estimaciones de cobertura en 2002 basadas en |os &fi-
liados, 0 sea, todos los asegurados que se han regis-
trado en el sistema, y los cotizantes activos (&filiados
gue aportaron en € Ultimo mes). La cobertura basada
en los &filiados es aproximadamente dos veces mayor
gue la basada en los cotizantes activos.

Entre los paises pioneros, Chile tiene cubierto
111% de la fuerza de trabajo si se utiliza como base
de calculo alos &filiados, lo cual indica que hay una
sobreestimacion de la cobertura; mas adn, dicha cifra
excluye un 26% adicional de lafuerza de trabajo, com-
puesto por un 3% asegurado en las fuerzas armadas y
un 23% de la poblacion estimada como no cubierta,
de manera que €l total seria 137%. Si se toma como
base los cotizantes activos, la cobertura en Chile se
reduce a 58%.

CUADRO 3

América Latina (12 paises): Porcentaje de la fuerza de trabajo cubierta

por ambos sistemas (publico mas privado), antes de la reforma y en 2002,

y sectores dificiles de cubrir, en 2000

(Porcentajes)
Modelo/Pais Cobertura antes de Cobertura en 2002 Cuenta propia? Incidencia de la

la reforma Afiliados Cotizantes pobrezaP
Cotizantes (afno)

Sustitutivo
Chile 64 (1980) 111 58 15 21
Bolivia 12 (1996) 23 11 46 61
México 37 (1997) 72 30 20 41
El Salvador 26 (1996) 40 19 31 50
R. Dominicana 30 (2000) 31 30
Nicaragua 16 (2002) 16 35 68
Paralelo
Perti 31 (1993) 28 11 38 48
Colombia 32 (1993) 59 24 36 55
Mixto
Argentina 50 (1994) 69 24d 18 25
Uruguay 73 (1997) 77 60¢ 19 10
Costa Rica 53 (2000) 65' 48f 18 21
Ecuador 21 (2002) 21 34 61
Promedio® 38 63 27 42

Fuente: Mesa-Lago (2004a).

2 Porcentgje de la fuerza laboral urbana ocupada constituida por trabajadores independientes no calificados de baja productividad, en 1999-

2000.

Excluye parte de los cotizantes activos en e sistema publico.
Cifras de 2000 para €l sistema publico.
Junio de 2003.

- 0 o 0 T

Porcentaje de la poblacion total en 2000; de la poblacion urbana en Ecuador y Uruguay.
Ponderado por el autor utilizando la poblacién con cobertura; la cifra de pobreza es la estimada por la CEPAL para toda la region.
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Las estimaciones de cobertura basadas en los
cotizantes activos antes de lareformay en 2002 mues-
tran que ella disminuy6 en todos los paises. El prome-
dio ponderado de cobertura en nueve paises cay6 de
38% antes de lareformaa 27% en 2002 (cuadro 3). Pero
esta comparacion sobreestima la cobertura antes de la
reforma en la mayoria de los paises porque no toma €l
Ultimo mes para determinar s € afiliado es cotizante ac-
tivo, como se hace en 2002, sino periodos mas largos
(Mesa-Lago, 2004€). No obstante, dos series estadisti-
cas normalizadas de Chile basadas en cotizantes activos
indican que la cobertura disminuy6 de 79% en 1973 a
62% en 1975 y a 58% en 2002 (Arenas de Mesa 'y
Hernandez, 2001; sarp, 2002a; cuadro 3). Una serie si-
milar para Argentina muestra una caida desde 35% en
1994 a 26% en 2002 (Hujo, 2004). Un serio desafio es
gue la cobertura se reduce a la mitad s se consideran
los cotizantes activos y aun tercio en Argentina debido
alaseveracrisisen ese pais. Lo anterior hace indispen-
sable desarrollar estadisticas de cobertura més precisas
gue las existentes, para determinar con mas exactitud
quiénes estan cubiertos y quiénes no, asi como las ca
racteristicas de estos Ultimos a fin de disefiar mecanis-
mos de inclusion. El desafio més serio que confrontan
los sistemas de pensiones, sean privados o publicos, es
como detener la caida de la cobertura en el sector for-
mal y extender la cobertura a sector informal. En los
Ultimos 25 afios, América Latina ha experimentado un
creciente aumento del empleo informal, que se esta
agravando con la transformacion del mercado de traba
jo (flexibilizacion laboral) derivada de la globalizacion
y la creciente competencia mundial (Bertranou, 2001).
El sector informal crecié de 42% del empleo urbano la-
tinoamericano en 1990 a 47% en 2001, debido alare-
duccién del empleo formal y al aumento del empleo en
trabajo independiente, microempresasy servicio domés-
tico (oiT, 2002b). Los trabajadores independientes o por
cuenta propia constituyen el componente principal del
sector informal y exhiben una tendencia creciente en la
region, pero su cobertura es muy inferior a la de los
trabgjadores dependientes; el porcentgje de los indepen-
dientes respecto a la fuerza de trabajo es menor en los
paises del grupo pionero y mayor en los paises de los
grupos intermedio y tardio, lo cual hace mas dificil su
inclusion en los paises de los dos Ultimos grupos. Mas
aun, la cobertura legal de los independientes es volun-
taria en todos los paises excepto en Argentina'y Uru-
guay.!! El mandato legal de la cobertura no resolveria

11 Leyes alin no implementadas de Colombia, Costa Rica, Ecuador
y la Replblica Dominicana establecen la obligatoriedad de la co-
bertura de los independientes.

necesariamente €l problema en la mayoria de los paises
(especidmente paralos grupos intermedio y tardio), de-
bido a ato porcentgje de independientes, su empleo
inestable y bajo ingreso, la falta de una cotizacién pa-
tronal y fuertes obstéculos para su registro, cobro de
cotizaciones y control de cumplimiento. Otros grupos
de dificil incorporacién son los campesinos y trabaja
dores agricolas sin empleador, los servidores domésti-
cos, los trabajadores sin contrato y los familiares no
remunerados.?

Por otro lado, la proteccion de los sectores en
condicion de pobreza a través de pensiones asisten-
ciales representa otro desafio para las reformas. En
2000 el promedio de la poblacion total en la region
gue se hallaba bajo la linea de pobreza era 42% y
exhibia una tendencia ascendente. El Estado concede
pensiones asistenciales a la poblacion no cubierta en
Argentina, Costa Rica, Chile y Uruguay, que son los
paises que tienen la cobertura més ampliay la menor
incidencia de pobreza (10%-25% de la poblacion) en
la region, como muestra la dltima columna del cua
dro 3. Pero estas pensiones no son necesariamente ga-
rantizadas a todos |os necesitados, porque estan subor-
dinadas alos recursos fiscales disponibles y existe una
lista de espera en la mayoria de esos paises. Como por-
centgje de la poblacion total, el nimero de pensiones
asistenciales en 2000-2001 era muy pequefio (0,9% en
Argentina a 2,3% en Chile), pero se ha demostrado
gue estas pensiones tienen un impacto positivo nota-
ble en la reduccién de la pobreza y la indigencia
(Bertranou, Solorio y Van Ginneken, 2002). Lacrisis
de 2001-2002 en Argentina, sin embargo, revirtio esos
avances: en 2002 el Ministerio de Trabajo, Empleo y
Seguridad Social estim6 que la pobreza habia aumen-
tado a 50% de la poblacion y a 22% de los pensiona-
dos (mTESs, 2003).

L os restantes ocho paises no otorgan actualmen-
te pensiones asistenciales de tipo convencional y to-
dos tienen una cobertura baja (dificil de extender) y la
incidencia de pobreza més alta (entre 30% y 68% de
la poblacién). La reforma en Bolivia cred un progra-
ma asistencial (Bonosol) que otorgaria una anualidad
a los bolivianos mayores de 65 afios, financiado con
un fondo de capitalizacion colectiva nutrido con los
dividendos de empresas privatizadas, pero que se pago
sblo por unos meses en 1997; el programa fue susti-
tuido luego por €l Bonovida, que afines de 2000 otorgd
una anualidad; el Bonosol fue reintroducido en 2002
y concedié 420.000 beneficios en 2003 (Mesa-Lago,

12 v éase Mesa-Lago (2004€).
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20043). Las leyes de reforma aprobadas por Costa Rica
en 2000, Ecuador en 2001 y Colombia en 2002 esti-
pulan pensiones asistenciales; sin embargo, a media-
dos de 2004 todavia no se habian implementado o no
se tenia informacion de que dicha proteccion fuese
efectiva; en la Republica Dominicana se ha estipulado
una pension “subsidiada’ o no contributiva para indi-
gentes, incapacitados, madres solteras y desempleados
Sin recursos, cuya puesta en practica esta planeada para
2004.12 El Banco Mundial ahora da un apoyo fuerte a
un “primer pilar” de prevencion de la pobreza gestio-
nado por un sistema publico de reparto que comple-
mente y no distorsione o reemplace e sistema priva-
do (Gill, Packard y Yermo, 2003).

Las reformas de pensiones, cualquiera que sea su
tipo y modelo, deberian dar prioridad a la extensién
de la cobertura de los trabajadores independientes y de
dificil incorporacién. La previsién socia debe ajustar-
se a los procesos de cambio en el mercado laboral y
disefiar nuevas formas de incorporacion de los traba
jadores informales. Es fundamental dar prioridad ala
prevencion de la pobreza, a cuyo efecto los paises
deberian estudiar la concesion de pensiones asisten-
ciales focalizadas en los ancianos pobres; se ha esti-
mado que esto costaria una pequefia fraccion del pro-
ducto interno bruto (piB).

2. Incumplimiento creciente en el pago de las
cotizaciones

Lamayoriade las reformas estructurales han eliminado
o reducido la cotizacion patronal y han aumentado la
cotizacion del trabajador. Argentina, Costa Rica, Ecua-
dor y México no cambiaron legalmente | as cotizaciones
del trabajador y e empleador, pero Argentina redujo a
la mitad la cotizacion patrona mediante exenciones y
bonificaciones, y en 2001 también disminuy6 a la mi-
tad la cotizacion del trabajador, aunque ella se ha esta-
do incrementando desde 2003. Costa Rica reasigno las
cotizaciones existentes a otros programas. Ecuador su-
bio6 la cotizacién del trabgjador sobre cierto ingreso y
Meéxico aumento €l aporte estatal basado en la némina.
Chile, Boliviay Pert eliminaron la cotizacion del
empleador, mientras que seis paises aumentaron la co-
tizacion del trabajador: Bolivia, Colombia, El Salvador
(en casi cinco veces), Nicaragua, Per(l y la Replblica

13 ey de proteccion al trabajador en Costa Rica (Lpr, 2000), Ley
definitiva de seguridad social en la Replblica Dominicana (Lbss,
2001), Ley de seguridad social en Ecuador (Lss, 2001) y Ley de
reforma de pensiones en Colombia (Lrr, 2002).

Dominicana. Uruguay redujo ligeramente la cotizacion
del empleador y aument6 proporcionamente la del tra-
bajador. Solo tres paises han elevado la cotizacion pa-
tronal: Colombia, Nicaragua y la Repiblica Dominica
na. En lamayoria de los paises, la eliminacion o reduc-
cién de la cotizacion patronal en gran medida ha pro-
vocado un aumento de la cotizacién del trabajador o del
costo fiscal, o de ambos.™

Se argumenta que la propiedad de la cuenta indi-
vidual y €l principio de equivalencia del sistema pri-
vado también estimularan el pago puntua de las coti-
Zaciones, puesto que a mayor cotizacion (y rendimiento
de la cuenta individual), mayor sera el fondo acumu-
lado y, por lo tanto, la pension.’® Por otra parte, €
incremento de la cotizacién del trabajador pudiera crear
desincentivos para la afiliacion y e cumplimiento. El
cuadro 4, basado en el porcentgje de afiliados que era
cotizante activo en 1998-2003, sugiere que los desin-
centivos han sido més fuertes que | os supuestos incen-
tivos. A menor porcentaje, segiin el cuadro, mayor €l
incumplimiento; salvo una excepcion, se observa una
tendencia declinante en € cumplimiento en todos los
paises. En 2003 el cumplimiento oscilaba entre 33%
en Argentina (el més bajo debido a la crisis) y 74%
en Costa Rica (el mas alto, pero esto pudiera deberse
ala definicion del periodo de contribucion). El pro-
medio ponderado de los afiliados que era cotizante
activo en los nueve paises descendié de 58% a 42%
entre 1998 y 2003, 0 sea, 58% no era cotizante activo
en 2003. En Chile & cumplimiento declind constante-
mente de 76% en 1983 a 49% en 2003, y en Argenti-
na de 73% en 1994 a 33% en 2003 (sarFp, 1983y 2003;
Hujo, 2004).

Lo anterior aporta evidencia de que los supues-
tos incentivos de la reforma para mejorar e cumpli-
miento no sélo no han funcionado, sino que €l incum-
plimiento se ha agravado. Se necesita més investiga-
cion sobre las causas de dicho incumplimiento para
disefiar remedios adecuados, pero |as reformas de pen-
siones deben evaluar cuidadosamente la eliminacion o
reduccién de la cotizacion patronal para evitar que
aumente la carga financiera sobre los asegurados (o €l
costo fiscal) y sus efectos adversos. Debe tenerse en
cuenta que este problema también es confrontado por
los sistemas publicos, y que en gran medida resulta
de la proporcién creciente de la fuerza de trabajo que
se transfiere del sector formal a informal, debido a

14 Lpr (2000); Ley del sistema de ahorro para pensiones de Nicara-
gua (Lsap, 2000); Lsp (2001); Lss (2001), y Mesa-Lago (2004a).
15 véase en Uthoff (2002) una critica a respecto.
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CUADRO 4
Ameérica Latina (nueve paises): Porcentaje
de afiliados que son cotizantes activos@ en
los sistemas privados,1998 a 2003

Modelog/Paises 1998 1999 2000 2001 2002 2003

Sustitutivo

Chile 52,8 534 509 537 51,0 491
Bolivia WP .0 P40 489 445
México 63,4 602 579 447 41,7 406
El Salvador 67,2 637 552 532 476 450
Paralelo

Perti 45,6 45,7 417 41,2 394 39,2
Colombia 51,8 50,7 494 48,7 47,6 47,7
Mixto

Argentina 48,9 443 391 290 332 335
Uruguay 67,4 58,7 539 532 451 52,7
Costa Rica L ¢ 74,2
Promediod 57,9 555 51,0 435 421 418

Fuente: A0S (1999 a 2003 a); para Colombia, sBC (1999 a 2003).

2 Afiliados que han cotizado en el Gltimo mes (diciembre), excep-
to en México, donde se consideran los dos Ultimos meses en 1998-
2000; en 2003 el mes considerado es junio.

b Hasta 2001 se consideraba cotizante a un afiliado que tenia al
menos una cotizacion desde el inicio del sistema.

¢ El sistema comenz6 en mayo de 2001 y hasta 2002 consideraba
cotizante a afiliado que tenia a menos una cotizacion en el Ul-
timo afio.

d Promedio estimado por el autor usando el total de los afiliados y
el total de los cotizantes.

procesos de flexibilizacion del trabgjo y ala emergen-
cia de empleo subcontratado, sin contrato, a tiempo
parcial u otro. A medida que los afiliados cambian de
un empleo formal con coberturaa otro sin ellaaumenta
el incumplimiento.

Ademas, hay pruebas de que la evasion y mora
patronal han alcanzado niveles importantes en algunos
paises. En Chile, por g emplo, la deuda por mora pa-
tronal aumento seis veces entre 1990 y 2002 y en €l
ultimo afio ascendi6 a 526 millones de ddlares, un 1%
del valor total del fondo de pensiones, siendo 43% de
ella incobrable por quiebra de empresas (Mesa-Lago,
20044). Es necesario tomar medidas mas eficaces para
reducir la evasién y mora patronal, instituyendo el
delito en materia de prevision socia, imponiendo san-
ciones severas alos violadores, fortaleciendo lainspec-
cion, utilizando medios electronicos para la pronta
deteccién de los empleadores morosos y creando tri-
bunales especializados y &giles con jurisdiccion sobre
este problema. Costa Rica tiene la legislacion mas
completay estricta sobre incumplimiento y el porcen-

taje més alto de afiliados que contribuyen puntual men-
te. Hay dos formas distintas de recaudacion emplea-
das por los paises: en Argentina, Costa Rica, Ecuador,
México, la Republica Dominicanay Uruguay larecau-
dacién es centralizada, mientras que en Bolivia, Chi-
le, Colombia, El Salvador, Nicaraguay Perd se hace
por las administradoras; no parece haber unarelacién
entre la forma de recaudacién y el cumplimiento. Por
ultimo, el Banco Mundia observa que, después de
ganar €l derecho a la pensién minima, la mayoria de
los asegurados deja de cotizar porque da preferenciaa
otras alternativas menos riesgosas, costosas e iliquidas,
como Vvivienda, empresa familiar, seguro de vida y
educacion de los hijos (Gill, Packard y Y ermo, 2003).
Si se comprobara esta conducta habria que explorar
vias para procurar un cambio de actitud mediante es-
timulos y desincentivos.

3. Fallas serias en la competencia entre adminis-
tradoras

El cimiento del sistema privado es la competencia,
porque esta termina con el monopolio del sistema
publico y se espera que promueva la eficiencia, gene-
rando asi dos efectos beneficiosos: la reduccion del
costo administrativo y el aumento de larentabilidad de
lainversion. Se supone que las administradoras com-
piten por los asegurados y que estos tienen la infor-
macion y calificacion adecuadas para escoger las me-
jores, 0 sea, las que cobran una comision més bajay
pagan una rentabilidad mas alta, porque esto implica
gue la cuenta individual del asegurado y su pension
seran mayores. Pero hay pruebas de que la competen-
cia no funciona o lo hace de manera inadecuada en la
mayoria de los paises.

La competencia depende en gran medida del ta-
mafio del mercado de asegurados. a mayor nimero de
estos, mayor nimero de administradoras, y viceversa.
Asi, a mediados de 2003 México tenia 30 millones de
asegurados y 12 administradoras, Chile 7 millones y
siete administradoras (seis en marzo de 2004), Perti 3
millonesy cuatro administradoras, El Salvador 1 millén
y tres administradoras (a fines de 2003 quedaban sdlo
dos), y Balivia 809.000 asegurados y 2 administrado-
rast® (cuadro 5). No obstante, Costa Rica, con 1 millén

16 E| gobierno de Bolivia iniciamente dividié a todos los asegura-
dos entre las dos administradoras por el lugar de residencia o domi-
cilio delos afiliados y prohibié cambiarse de una a otra hasta 2002;
a mediados de 2004 a’in no habia entrado en operacion una tercera
administradora.
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CUADRO 5
América Latina (nueve paises): Competencia
entre administradoras en el sistema privado,

2002-2003
Modelo/Pais Afiliados NuUmero de % de dfiliados
(en miles) administradoras en las tres
2003 2003 administradoras
mayores 2002
Sustitutivo
Chile 6 883 72 79
Bolivia 809 2 100
México 30 381 12 44
El Salvador 1034 30 100
Paralelo
Perd 3 100 4 76
Colombia 5013 6 66
Mixto
Argentina 9 275 12 57
Uruguay 626 4 87
Costa Rica 1104 9 82

Fuente: Datos de afiliados y nimero de administradoras tomados
de AI0s (2003a) y sBC (2003); concentracion, de Bcu (2002),
CONSAR (2003), sAFIP (2003), saFP (2003), sBC (2003), sBs (2003),
SP (2002b y 2003), y spvs (2003).

2 Se redujeron a seis en marzo de 2004.
P Una de las administradoras estaba en quiebra a fines de 2003.

de asegurados, tiene nueve administradoras, €l nime-
ro mas alto después de Argentinay México, que exhi-
ben 30 veces y nueve veces més asegurados, respecti-
vamente. Esto podria explicarse en parte porque Cos-
ta Rica, asi como Colombiay Uruguay, tienen admi-
nistradoras multiples en vez de solo privadas, y por-
gue en Costa Rica, ademés, € sistemalleva pocos afios
de funcionamiento. Las estadisticas historicas prueban
gue en todos los paises el nimero de administradoras
primero crece y después baja debido a fusiones: en
Argentina el nimero cay6 de 25 a 12; en Chile de 21
a siete; en México de 17 a 12; en Colombia de 10 a
seis; en Perd de ocho a cuatro; en Uruguay de seis a
cuatro, y en El Salvador de cinco a dos.

Los paises con un nimero de asegurados muy
pequefio no deberian copiar mecanicamente los siste-
mas de los paises grandes, porque corren un alto ries-
go de que no funcione la competencia, que es la base
esencial del sistema privado. L os paises pequefios tam-
bién tendrén que decidir s debe haber solo adminis-
tradoras privadas, como en la mitad de los paises, o
multiples como en la otra mitad, porque esto Ultimo
permitira un mayor acceso de administradoras a mer-
cado. Otro tema importante es el del giro exclusivo,

es decir, e que las administradoras puedan dedicarse
solo a gestionar fondos de pensiones'y tengan que crear
una infraestructura propia a nivel naciona (edificios,
equipo, personal), lo que es extremadamente costoso.
Por ello se ha sugerido que los paises que tengan un
ndmero de asegurados muy pequefio deben considerar
la posibilidad de que las administradoras puedan utili-
zar infraestructura de otras instituciones (por ejemplo,
bancos, compafiias de seguros o instituciones financie-
ras), con la cautela adecuada y necesaria separacion, a
fin de reducir el costo y facilitar una mayor compe-
tencia. Esta medida se incorpor6 en la reforma de la
Republica Dominicana y a fines de 2002 habia seis
administradoras aprobadas y tres pendientes, a pesar
del reducido nimero de asegurados (Mesa-Lago,
2004a).

Aun en los paises que tienen un ndmero conside-
rable de administradoras, la competencia puede verse
afectada por una excesiva concentracion. La ultima
columna del cuadro 5 muestra la gran concentracion
de asegurados en las tres administradoras mayores a
fines de 2002. También se puede observar que Méxi-
co exhibe la menor concentracion porque la ley esta
blecié un limite de afiliacion por administradora de
17% del total de asegurados en los primeros cuatro
afos del sistema y 20% desde fines de 2001. Puede
argumentarse que si las tres aseguradoras mayores son
las mejores, la concentracién no es negativa. Pero un
estudio sobre Chile demuestra que, sistematicamente
através del tiempo, no son las tres aseguradoras ma-
yores las que cobran la comisién mas bajay entregan
la mayor rentabilidad.

Tres razones explican por qué los asegurados
escogen esas tres administradoras, a pesar de que no
son las mejores: i) la mayoria de los asegurados no
tiene lainformacion ni tal vez la calificacion para hacer
una seleccion adecuada; i) en los asegurados influye
la publicidad, que usualmente vende unaimagen de se-
guridad y solidez, pero no provee a asegurado de in-
formacion comparativa sobre comisiones y rentabili-
dad para que pueda identificar a las mejores adminis-
tradoras, y iii) muchos asegurados son afiliados por
vendedores 0 promotores, quienes cobran unacomision
pagada por la administradora cada vez que le transfie-
re un asegurado y cuyo interés, por lo tanto, es cam-
biar a los asegurados, sin que el cambio sea necesa-
riamente en el mejor interés de éstos.

El Banco Mundial ha encontrado fallas serias en
la competencia: i) la industria es oligopdlicay tiene
una clientela cautiva cuyas cotizaciones son reteni-
das hasta que se retiran los asegurados; ii) hay unadta
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y creciente concentracion gque es preocupante y puede
serlo alin més en el futuro; iii) con € fin de reducir
los gastos de operacion, las restricciones a nimero de
Veces por afio que un asegurado puede cambiarse de
administradoral” han ingtitucionalizado |o que antes era
un oligopolio de hecho y hacen evidente la confabu-
lacion y el desarrollo de un cartel poderoso; iv) la
evidencia de América Latina claramente demuestra
gue la competencia entre las administradoras por
parcelas de mercados que son relativamente pequefios
solo genera comisiones mas altas, y v) laindustria de
fondos de pensiones en la region es cualquier cosa
menos un buen egjemplo de competencia (Gill, Packard
y Yermo, 2003, pp. 43-44, 112, 174 y 176).

Dado este diagnostico, se hace necesario que la
superintendencia desempefie un papel mas activo en
fomentar la competencia en ese mercado, reducir barre-
ras de entrada y fomentar la creacion de nuevas admi-
nistradoras, asi como en regular estrictamente la labor
de los promotores y establecer normas de publicidad
veraz. La superintendencia y/o las asociaciones de ad-
ministradoras tendrian que asignar mas recursos a me-
jorar la informacion para hacerla comprensible a los
asegurados, divulgar en los medios de comunicacion
listas de administradoras ordenadas segiin sus comisio-
nesy rendimientos netos, y educar alos asegurados para
que puedan hacer una seleccion informada y racional.
Se deberia estudiar la posibilidad de reducir la concen-
tracion mediante un tope porcentual de &filiacion alas
administradoras, como se hace en México.

4, Altos costos administrativos

Se supone que la competencia reduce el costo admi-
nistrativo, pero ya se vio que en muchos paises no
existe competencia adecuada. El costo administrativo
tiene dos componentes (comision y prima) y se fija
usual mente sobre el salario (como un porcentaje o
suma fija) o, en algunos casos, sobre el saldo de la
cuentaindividual o sobre la rentabilidad. La comision
se paga a la administradora para que gestione la cuen-
ta individual, la inversién del fondo y la pension de
vejez, y es financiada solo por el asegurado (salvo en
Colombia, en que el empleador comparte la carga).
Parte de la comision constituye la prima que se tras-

17 En seis paises € afiliado solo puede cambiarse una vez a afio
(Bolivia, Costa Rica, El Salvador, México, Nicaraguay la Reptbli-
caDominicana) y en tres paises pueden cambiarse dos veces a afio
(Argentina, Colombia'y Uruguay). Chile y Per( son los paises con
mayor oportunidad de cambiarse.

pasa por la administradora a una compafiia de seguros
privada para que proteja contra los riesgos de invali-
dez y muerte (excepto en México y Colombia, donde
esto se hace por el sistema publico).

El cuadro 6 exhibe el costo administrativo (comi-
sién més prima) como porcentgje del salario, pero la
comparacion es compleja, porque puede haber comi-
siones distintas que son dificiles de unificar en un pro-
medio. El costo total mas bajo es el de la Republica
Dominicana (2%), pero, ademas, se puede cobrar has-
ta 30% sobre el rendimiento y 0,1% parala superinten-
dencia (Lbss, 2001). El segundo costo total mas bajo
es el de Balivia(2,21%), debido a que no hay compe-
tencia ni publicidad; por ello la comisién a la admi-
nistradora es solo de 0,5%, pero la primade 1,71% es
la segunda més alta. Los costos totales mas elevados
son: 3,50% en Colombia (1,92% la comisiony 1,58%
la prima); 3,51% en Pert (2,27% y 1,24%) y 4,14%
en México (2,50% y 1,64%). En Costa Rica no hay
cargo sobre el salario sino una comision entre 6% y
10% sobre el rendimiento del fondo, para crear un
incentivo que mejore dicho rendimiento. En El Salva-
dor, €l costo administrativo del sistema publico antes
de la reforma (como porcentaje de los salarios) era
0,5% y aumenté a 2,98% en 2003 con € sistema pri-
vado (Mesa-Lago, 20044).

La comision y la prima han exhibido tendencias
diversas a través del tiempo. La comision fluctla en-
tre 1,45%y 2,27% (excepto en Boliviay la Republica
Dominicana), por lo que es el componente mayor, y
ha oscilado a lo largo del tiempo pero en la mayoria
de los paises no ha exhibido una tendencia decrecien-
te. La primafluctta entre 0,67% y 1,27% (excepto en
Boliviay Colombia), por 1o que es el componente
menor y ha disminuido en casi todos los paises. La
comisién, por lo tanto, explica en gran medida el cos-
to total y por qué este no se ha reducido de manera
significativa, 1o que constituye uno de |os desafios mas
grandes enfrentados por |la reforma estructural en la
region. En Chile el porcentaje del costo total aumento
de 2,44% en 1981 a 3,6% en 1984 y baj6 a 2,26% en
2003, cifra ligeramente inferior a la de 1981, después
de 22 afos de reforma (Acufia e Iglesias, 2001).

El costo administrativo mas bajo como porcenta-
je del descuento total sobre el salario a mediados de
2003 fue 18% en Boalivia, Chile y Uruguay, mientras
gue €l maés alto se registré en México (38%) y Argen-
tina, con 32%. El promedio no ponderado del costo ad-
ministrativo como porcentaje de la deduccion total en
los 11 paises fue 26% en 2003. Pero s se calcula €
costo administrativo sobre el depdsito, la carga media
aument6 a 36,21% (Ultima columna del cuadro 6). Las
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CUADRO 6
América Latina (11 paises): Costo administrativo como
porcentaje del salario en el sistema privado, 2003
Modelo/Pais Depdsito en cuenta Administracion Deduccion total Costo administrativo (%)
individual (comision més prima)? Deduccion Depésito
Sustitutivo
Chile 10,00 2,26 12,26 18,43 22,60
Bolivia 10,00 2,21 12,21 18,10 22,10
México 6,78 4,14 10,92 37,91 61,06
El Salvador 11,02 2,98 14,00 21,28 27,04
Repuiblica Dominicana? 5,00 2,00 7,00 28,57 40,00
Nicaragua 7,50 3,00 10,50 28,57 40,00
Paralelo
Perti 8,00 3,51 11,51 30,50 43,88
Colombia 10,00 3,500 13,504 25,93 35,00
Mixto
Argentina 4,75 2,25 7,00 32,10 47,37
Uruguay 12,19 2,81 15,00 18,73 23,05
Costa Rica 4,50 e
Promedio® 8,52 2,87 11,39 26,00 36,21

Fuente: A10s (2003a), excepto los datos de Colombia, que se basan en sBc (2003), y de Nicaraguay Republica Dominicana, basados en LsD

(2001) y LsAP (2000). Promedio calculado por el autor.

2 Comision para la administradora del programa de vejez y prima para la compafiia de seguro que cubre los riesgos de invalidez y muerte

(esta Ultima pagada a sistema publico en México).

b A més del costo mostrado, se cobrard 30% sobre el excedente del rendimiento anual de lainversién; el porcentsje parala cuentaindividual
se incrementa gradua mente en cinco afos a 8%, no cambia el costo administrativo, el descuento total aumenta a 10% y el costo sobre

el descuento se reduce a 20%.
¢ Promedio no ponderado de diez paises (excluye a Costa Rica).

d El 0,5% se destina al Fondo de Garantia de Pensién Minima, el descuento total se aumentara en 1% en 2004 para dicho Fondo y 1% més
en 2005-2006 para la cuenta individual, para dar un total de 15,5% (podra aumentarse otro 1% en 2008 si crece la economia).
€ No hay comisién sobre el sdario, sino un porcentaje sobre €l rendimiento bruto de la inversion.

proyecciones existentes indican que muchos asegura-
dos no ahorraran lo suficiente para financiar sus pen-
sionesy €l ato costo administrativo agravara este pro-
blema; si se redujera el costo administrativo, un por-
centaje mayor iria a depodsito y podria ayudar al
autofinanciamiento de las pensiones y a la reduccion
del costo fiscal para financiar las pensiones minimas
(Uthoff, 2002). Algunos partidarios de la reforma es-
tructural ahora reconocen que los costos administrati-
vos son altos y que la competencia por si sola (aun-
gue funcionase efectivamente) no asegura su reduc-
cion.’® El gasto administrativo se concentra en
comercializacion, publicidad, comisiones de los ven-
dedores,™® cambios frecuentes del asegurado entre ad-
ministradoras, y salarios del personal.

18 \/éase referencia a Holzmann y Valdés Prieto en Holzmann y
Stiglitz (2001); véase también Gill, Packard y Yermo (2003).

19 En Chile, 26% en 1983 y 28% en 2000, segin Acufia e Iglesias
(2002).

Lafijacion del costo administrativo como porcen-
taje de la némina salarial no genera incentivos para
reducirlo y sdlo dos paises (Bolivia y la Republica
Dominicana) han establecido un tope bajo, que podria
ser una aternativa y que podria gjustarse si se com-
probase que no ofrece incentivos adecuados. Otra al-
ternativa seria fijar el costo como un porcentgje del
saldo de la cuenta individua o del rendimiento de la
inversion; respecto a esto Ultimo habria que analizar
los resultados en Costa Rica. En todo caso, la superin-
tendencia debe asegurar que €l ahorro por reduccién
del gasto operativo sea transferido a los asegurados a
través de comisiones més bajas.

5. Acumulacién en el fondo de pensiones sin
evidencia suficiente de efectos positivos en el
ahorro nacional

Se ha afirmado que la reforma promovera una gran
acumulacion de capital en el fondo de pensiones y
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aumentara €l ahorro naciona (Banco Mundial, 1994;
Preambulo de laley de reforma mexicana). La prime-
ra columna del cuadro 7 ratifica el primer supuesto,
aungue con diferencias notables entre paises.

El monto acumulado en el fondo varia segin el
tiempo que el sistema ha estado en vigor, €l nimero
de asegurados, el tamafio de la economia, €l nivel de
los sdlariosy el rendimiento de lainversion. Larefor-
ma chilena tiene 23 afios y ha acumulado el fondo
mayor. En México lareformalleva solo 5%2 afios pero
ha acumulado el segundo fondo en tamafio (88% del
fondo chileno), porque su economia es la segunda de
América Latinay tiene el nimero de asegurados més
alto.?’ En Argentina, latercera economia de laregion,

CUADRO 7
América Latina (nueve paises): Fondo
acumulado y rendimiento real bruto
de la inversion, 2003

Modelo/Pais  Fondo acumulado, junio 2003  Promedio anual
Millones de % del pPIB2® del rendimiento
dblares real (%)P
Sustitutivo
Chile 39 672 60,6 10,30
Bolivia 1261 17,2 17,10
México 34 963 5,6 10,40¢
El Salvador 1309 9,2 10,864
Paralelo
Perti 4541 8,2 6,57
Colombia 5 350¢ 6,2¢ 7,33
Mixto
Argentina 15 607 15,6 10,45
Uruguay 1149 1,7 15,00
Costa Rica 218 14 7,00

Fuente: Datos de acumulacion y porcentaje del PIB tomados de Al0S
(2003a) y estimaciones del autor para Colombia basadas en sBC
(2002); datos de rendimiento basados en Bcu (2002); CONSAR
(2003); sAFJP (2003ay 2003b); SAFP (2003); SBC (2002); sBs (2002);
SP (2002b y 2003) y spvs (2003).

2 El porcentaje del PIB que representa el fondo acumulado depende
no sélo del monto acumulado, sino también del tamafio del PIB.

b Desde el inicio del sistema hasta fines de 2002.

€ CONSAR reporta un rendimiento neto de 7,95%.

d E| autor ha estimado 8,36%, sobre |a base del rendimiento nomi-
nal y latasa de inflacién media anual.

€ Diciembre de 2002.

20 E| fondo de pensiones acumulado més alto de América Latina
fue de 80.000 millones de délares en Brasil en 2003 (18% del riB),
a pesar de que es un programa voluntario de pensiones comple-
mentarias; la altisima acumulacién se explica por dos razones: se
trata de la economia mayor de laregion y tanto el empleador como
el trabajador contribuyen a dicho fondo.

€l fondo en 2001 era 60% del chileno tras solo 8%2 afios
devigenciadelareforma, pero lacrisislo redujo a39%
en 2003.

Las cifras anteriores solo consideran la acumula-
cion en la cuentaindividual, pero no el costo fiscal de
la transicion (véase el apartado siguiente). El Banco
Mundial (1994) ha sostenido que la reforma de pen-
siones promovera el ahorro nacional, lo cual, asu vez,
impulsard el crecimiento econémico, promovera el
empleo y con el tiempo permitira pagar mejores pen-
siones. Chile es el Unico pais cuya reforma ha estado
en vigor un periodo suficientemente largo como para
comprobar ese supuesto y la mayoria de los estudios
realizados Ilega a conclusiones negativas. Holzmann
(1997), en un gercicio econométrico de equilibrio
general, dedujo el costo fiscal de la reforma (negati-
vo) del ahorro en las pensiones privadas (positivo) y
concluy6 que el impacto de la reforma en el ahorro
nacional habia sido negativo en 1981-1988 y que no
se podia comprobar un impacto directo positivo en
1989-1996; por €ello advirtio a los paises de América
Latina que no abrigaran esperanzas de que la reforma
incrementaria el ahorro nacional. Arenas de Mesa
(1999) sigui6é una metodologia similar, pero con un
modelo de equilibrio parcial en 1981-1997, midiendo
los factores y €l resultado en porcentajes anuales del
piB: € ahorro capitalizado en las cuentas individuales
promedio 2,7% en el periodo, pero el costo fiscal
promedi6 -5,7%, asi que €l resultado neto fue en pro-
medio de -3%, 0 sea, desahorro. Ademas, Arenas de
Mesa proyectod que en el primer quinquenio del siglo
XXI| cambiaralasituacion y el ahorro sera ligeramen-
te superior a costo fiscal, por lo que el resultado neto
sera positivo y después ira creciendo; pero como pro-
bablemente tomara 20 afios compensar € balance ne-
gativo delos 20 afios anteriores, se necesitaran 40 afios
para que haya un impacto neto positivo en el ahorro
nacional. Acufa e Iglesias (2001) sustrajeron €l “ défi-
cit transitorio de las pensiones de seguridad social”
(pero excluyendo el déficit causado por las pensiones
asistenciales, minimas y de las fuerzas armadas) del
ahorro de las pensiones privadas y calcularon también
un resultado neto negativo medio para 1982-1997 de
-2,7%, algo menor que el calculado por Arenas de
Mesa porque éste incluy6 todos los costos fiscales de
la reforma.

Por el contrario, Haindl Rondanelli (1997) con-
cluy6 que lareforma habia tenido un impacto positivo
en el ahorro nacional en 1990-1994, pero basandose
en la carga tributaria general en vez del costo fiscal
directo de la reforma; usando sus propias cifras, si €él
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hubiese deducido el costo medio del déficit del siste-
ma publico (-4,6%) del promedio de ahorro en las
pensiones privadas (3,1%), hubiese obtenido también
un resultado negativo (-1,5%) y esto excluyendo otros
costos fiscales de lareforma. Corbo y Schmidt-Hebbel
(2003), teniendo en cuenta solo el déficit operacional
y €l bono de reconocimiento (excluidos la pension mi-
nima, el déficit de las fuerzas armadas y la pension
asistencial), estiman que el ahorro nacional se incre-
mentO por efecto de la reforma en 2,3% del piB en
1981-2001.%

Aunqgue el aumento del ahorro nacional seria de-
seable e importante, no deberia ser un objetivo central
de una reforma estructural, pues hasta ahora no hay
evidencia empirica solida que respalde ese supuesto
efecto.

6. Sustancial y prolongado costo fiscal de la tran-
sicion

Se afirma que lareformareduciray eliminara gradual-
mente el costo fiscal en el largo plazo. Ese costo es
dificil de medir y de comparar entre los paises, debi-
do a los diversos componentes incluidos y
metodol ogias usadas, pero segn estimaciones burdas
de este costo como porcentaje del ris, en 2000 era de
6% en Chile (después de 20 afios de reforma), 4,5%
en Argentina y Uruguay, 2% en Boliviay 1,5% en
Colombia; no se pudo obtener cifras de Méxicoy Perl
(Mesa-Lago, 2004a). El Banco Mundia ha proyecta-
do un costo fiscal para Argentina, Boliviay Colombia
en 2040 que es muy superior a las proyecciones he-
chas por los paises antes de | as reformas; para México
y Pert las proyecciones del Banco indican un costo
fiscal creciente entre 2001 y 2040; solo en Uruguay las
proyecciones del Banco para 2040 son inferiores alas
nacionales antes de la reforma (Gill, Packard y Y er-
mo, 2003). Las politicas de los paises para enfrentar
dicho costo fiscal han sido muy diferentes: Chile tomo
medidas adecuadas, disfrutaba de superavit fiscal an-
tes de lareformay sus politicas econémicas han teni-
do bastante éxito alargo plazo, pero Argentinano hizo
previsiones, su proyeccion del costo fiscal fue una
mitad del costo actual y su politica econdémica provo-
6 la crisis de 2001-2002.

Hay tres componentes del costo fiscal durante la
transicion, y todos son financiados por € Estado, con
pocas excepciones: € déficit del sistemapublico, € bono

2! Para otras opiniones, véase Kiefer (2004).

de reconocimiento y la pensién minima (cuadro 8).
Ademas, en algunos paises el Estado otorga ciertas
garantias y pensiones asistenciales que incrementan el
costo fiscal. Puesto que el presente apartado, que se
basa en Mesa-Lago (2000), se refiere a aspectos lega-
les'y no estadisticos, provee informacién sobre los 12
paises que han aprobado la reforma.

De los paises considerados, Costa Ricaes el tni-
co en que €l Estado no debe pagar €l déficit del siste-
ma publico, porque €l régimen financiero de capitali-
zacion parcia colectiva (crc) es capaz de financiarlo.
Esta carga fiscal varia de acuerdo con la deuda impli-
cita previsional (pip), 0 sea, €l vaor presente de las
obligaciones a largo plazo, que incluye el pago de las
pensiones en curso de pago y las futuras. En los regi-
menes financieros de reparto o de crc siempre hay una
deuda implicita previsional, pero el modelo de refor-
ma puede hacer explicita dicha deuda, generando un
costo fiscal inmediato y en forma total, o posponerla
de maneratotal o parcial. En el modelo sustitutivo, €l
sistema publico se cierra por completo y toda lapip se
hace explicita de inmediato, por lo que las pensiones
en curso de pago y las que sean generadas por los
pocos que se quedan en el sistema publico tienen que
ser financiadas por el Estado. Esto se debe a que €
100% de los asegurados (Boliviay México) o 91% a
98% de ellos (El Salvador y Chile, respectivamente)
se pasaron a sistema privado y han dejado de contri-
buir a sistema publico, que se quedod con casi todas
las pensiones, pero sin contribuyentes o con muy po-
cos, y genera un déficit. En el modelo paraelo, la
deuda implicita previsiona se hace explicitaen € sis-
tema privado, pero no en el sistema publico, cuya bip
se pospone; como el sistema publico se queda con
asegurados contribuyentes (muchos més en Colombia
gue en Pert) se reduce €l costo fiscal, a menos por
un periodo de tiempo. En €l modelo mixto la bip se
hace parcialmente explicita en €l segundo pilar (siste-
ma privado), pero no en € primer pilar (sistema pu-
blico), en el que se pospone.

En ocho de los 12 paises €l Estado debe pagar un
bono de reconocimiento (o certificado de reconoci-
miento o prestacion compensatoria 0 algo similar)
equivalente a valor de las cotizaciones acumuladas en
€l sistema publico, alos asegurados que se cambiaron
al sistema privado. Cuatro paises no otorgan €l bono:
México (debido ala opcién que se concede a los ase-
gurados a tiempo deretiro, ya explicada) y Costa Rica,
Ecuador y Uruguay (porque en un modelo mixto los
asegurados no se mudan, sino que permanecen en el
primer pilar que les paga una pension basica). En 2002,
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CUADRO 8
América Latina (12 paises): Costo fiscal de la reforma en
los 12 paises que la han aprobado, 2004
Modelo/Pais Responsabilidades financieras del Estado
Cubre déficit Paga bono de reconocimiento Garantiza pensién minima
del sistema publico
Sustitutivo
Chile Si No tiene techo, es gjustable a la inflacién, gana 4% real de Si
interés anual, requiere cotizacion previa
Bolivia Si Tiene techo, es gjustable, no esta claro si gana interés No
real, requiere un mes de cotizacién previa
México No Si
El Salvador No tiene techo, no es gjustable, gana interés real igua ala Si
inflacion, requiere cotizacion previa
Nicaragua No tiene techo, no es gjustable, no gana interés, requiere un afo Si

de cotizacion previa

No tiene techo, es gjustable, gana 2% de interés real, requiere Si
cotizacion previa

Rep. Dominicana.

Paralelo
Peri Si Tiene techo, es gjustable, no gana interés, requiere 4 afios de No; desde 2002 solo a los
cotizaciones previas afiliados desde 1945
Colombia Tiene techo, es gjustable, gana 3% de interés real, requiere Si (con limitaciones)
3 afios de cotizaciones previas
Mixto
Argentina Si No tiene techo, es gjustable, no gana interés, requiere 30 afios de Si (pagada por e primer
cotizaciones previas (es pagado por € primer pilar-sistema pUblico) pilar-sistema publico)
Uruguay Si No
Costa Rica No No
Ecuador Si No

Fuente: Elaboracion del autor sobre la base de la legislacion de los 12 paises.

el bono en Bolivia estaba limitado; en Perd se habia
otorgado solo a la mitad de los asegurados que se
habian cambiado, y en El Salvador su calculo y emi-
sion Ilevaban cinco afios demorados (Mesa-Lago,
20044). No hay informacion disponible de Ecuador.

En diez de los 12 paises €l Estado garantiza una
pension minima en € sistema privado a todos |os ase-
gurados cuya cuenta individual sea insuficiente para
financiar tal pension; el fisco debe pagar ladiferencia.
Para ganar |a pension minima se requiere cotizaciones
previas por un minimo de entre 20 y 35 afios. Bolivia
no garantiza una pension minima; Perti solo la otorga
desde 2002 y a los &filiados antes de 1945, y El Sal-
vador impone considerables restricciones a la elegibi-
lidad (Mesa-Lago, 20044).

En cuatro paises (Argentina, Colombia, Chile y
Uruguay), el Estado ofrece otras dos garantias: si una
administradora no puede garantizar el rendimiento

minimo de la cuenta individual, el Estado aporta la
diferencia, y en caso de quiebra de una administrado-
ra o una compafiia de seguros €l Estado se responsa-
biliza del pago de las pensiones (estas garantias se
conceden sdlo a los asegurados de la administradora
publica en Uruguay, lo que en parte explica que tenga
38% del total de asegurados). En la Republica Domini-
cana laley hace responsable a Estado de cuaquier fa-
[la 0 incumplimiento que ocurra en e sistema privado.

En todos los paises existe una disyuntiva respecto
al costo fiscal. El Estado intenta reducir dicho costo, ya
sea no otorgando € bono de reconocimiento o la pen-
sion minima, o bien, concediéndolos, pero con restric-
ciones (sin guste, con un tope, exigiendo cotizaciones
previas). Estos recortes se han introducido en |os paises
después de la reforma chilena, que ha sido la mas
generosa de todas, pero también la més costosa desde
€l punto de vistafiscal. Pero a reducirse €l costo fiscal,
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se perjudica € bienestar de los asegurados, ya que no
reciben € bono o la pension minima, o estos son res-
tringidos. Chile tiene los beneficios més generosos
durante la transicion, pero también costos fiscales més
altos, mientras que Bolivia tiene costos fiscales mas
bajos, pero también (conjuntamente con PerU) los de-
rechos més restringidos de los beneficiarios.

El costo fiscal de la transicion de una reforma
estructural (asi como la pip) deberia ser proyectado de
una manera profesional y cuidadosa, porque puede
extenderse entre 40 y 70 afos, dependiendo de las
caracteristicas demogréficas y la antigliedad del sis-
tema de pensiones. L as proyecciones deberian some-
terse a una auditoria externa y publicarse para que
puedan ser examinadas por expertos nacionalesy or-
ganismos internacionales. Una condicion bésica para
el éxito de la reforma estructura es la disciplina fis-
cal, especialmente en gobiernos que ya tienen una
posicion fiscal fragil. La disciplinafisca y la genera-
cion de superdvit, o al menos de equilibrio fiscal, son
requisitos previos para que la reforma previsional sea
sostenible. También hay que efectuar reformas finan-
cieras, bancarias, tributarias y de laindustria de segu-
ros para apoyar lareforma previsional, asi como iden-
tificar las fuentes de financiamiento del costo fiscal y
disefiar politicas econémicas efectivas para hacer frente
ata costo. Se necesita investigacion profunda sobre
el impacto que puede tener el costo fiscal de larefor-
ma estructura en la distribucion del ingreso.

7. Posible desarrollo de mercados financieros,
pero falta de diversificacion de la cartera de
inversion

Se asevera que lareforma contribuira a desarrollar los
mercados de valores, crear instrumentos financieros
nuevosy diversificar la cartera de inversion del fondo
a fin de compensar riesgos. El estudio de Holzmann
(1997) sobre Chile concluy6 que la reforma de pen-
siones ha ayudado a que los mercados financieros sean
maés liquidos y maduros, y que la evidencia empirica
coincide con e supuesto de que dicha reforma ha con-
tribuido al desarrollo del mercado financiero y una
carteramas diversificada. No obstante, advirtio que esa
evidencia no constituye prueba fehaciente de que la
reforma de pensiones haya sido el factor decisivo del
desarrollo de tales mercados desde mediados del de-
cenio de 1980, porgue ese desarrollo puede haberse
debido a otros factores ajenos a la reforma. El Banco
Mundial también sostiene que ha habido un incremento
en la profundidad de los mercados, atribuible a me-

nos en parte a la reforma de pensiones; pero en paises
donde han tenido lugar reformas macroecondmicas pa
ralelas, como en Chile, es extremadamente dificil aislar
el efecto de una reforma especifica (Gill, Packard y
Y ermo, 2003). Por € contrario, Corbo y Schmidt-Hebbel
(2003) sostienen que e aporte de los flujos de pensio-
nes a desarrollo del mercado financiero chileno fue
bastante robusto y recomiendan una reforma estructu-
ral lo mas radical posible para acentuar ese efecto.
Hay un antiguo debate sobre si es necesario te-
ner un mercado de valores antes de la reforma estruc-
tural 0 s esto no es un requisito previo, ya que lare-
forma tendra un impacto positivo en su desarrollo.
Aungue esta controversia no puede resolverse aqui, €l
hecho es que los paises pequefios, como Bolivia, El
Salvador, Costa Ricay Uruguay, no tenian un merca-
do de valores antes de lareforma, o este era incipiente
y muy reducido, con pocos instrumentos de inversion
y muy concentrados (El Salvador promulgoé laley que
creabay regulaba el mercado de valores poco antes de
gue comenzase la reforma). Son precisamente estos
paises |os que menos han diversificado la composicién
de la cartera de inversion de sus fondos de pensiones.
La distribucién porcentual de la cartera por ins-
trumentos a mediados de 2003 indica que la mayoria
de los paises aln esta muy lgjos de alcanzar una di-
versificacion adecuada (cuadro 9). En Uruguay, Boli-
viag, Argentina, El Salvador, México y Costa Rica, entre
57% y 90% de la cartera esta en titulos publicos, la
inmensa mayoria de deuda. S6lo en Pert y Chile la
participacion de los titulos publicos es claramente
minoritaria, mientras en Colombia es de 49,4%; Chile
tardd 17 afios en reducirla de 46% a 29%, gracias en
gran medida a la accién de la superintendencia. El
grueso de lainversion en lamayoria de los paises esta
en instrumentos publicos y s estos han generado un
buen rendimiento es porque el Estado ha pagado un
alto interés en sus titulos de deuda (por gjemplo, en
Argentina hasta fines de 2001); pero eso cuesta caro a
la economia, no puede sostenerse a largo plazo y re-
sulta riesgoso.?? Esto Ultimo se observo en Argentina
en 2002, cuando la crisis econdmicay la devaluacion
cambiaria provocaron una dréstica caida del valor del
fondo de pensiones y un incremento de la concentra-
cion de la cartera en deuda publica. En este proceso la
superintendencia tuvo un activo papel, ya que durante

22 En El Salvador el rendimiento real cayo6 de 14% en 1999 a 2,4%
en 2002, debido principamente a la dolarizacion y e recorte del
interés pagado por el Estado (Mesa-Lago, 2004a).
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CUADRO 9

Ameérica Latina (nueve paises): Distribucion de la cartera
por instrumento financiero, 2003

(Porcentajes)

Modelo/Pais Titulos Instituciones Instituciones Acciones Fondos mutuos  Emisores Otros

publicos financieras no financieras y otros externos
Sustitutivo
Chile 29,1 304 7,2 10,9 2,4 19,9 0,2
Bolivia 68,1 10,3 19,0 0,0 0,0 12 14
México 85,4 34 11,3 0,0 0,0 0,0 0,0
El Salvador 84,0 12,0 3,6 0,4 0,0 0,0 0,0
Paralelo
Pera 13,0 33,2 13,1 31,2 0,8 7,2 1,6
Colombia 49,4 26,6 16,6 29 0,0 45 0,0
Mixto
Argentina 75,9 35 13 8,2 1,6 8,3 11
Uruguay 57,2 37,1 34 0,0 0,0 0,0 23
Costa Rica 89,5 51 4,7 0,0 0,7 0,0 0,0
Promedio? 57,4 16,2 8,0 7,1 1,3 9,7 04

Fuente: AlOS (2003a), excepto Colombia. Para este Ultimo pais, sBC (2003).

2 Excluye a Colombia.

2001 cooper6 con el gobierno para que las adminis-
tradoras aceptaran convertir instrumentos en délares y
transables en los mercados internacionales en “présta-
mos garantizados’ con un interés menor; subsiguientes
decretos obligaron ainvertir € producto de certificados
de depdsitos bancarios y efectivo en titulos de deuda, y
en 2002 & gobierno convirtié en pesos los “préstamos
garantizados’, por lo que la posterior devaluacion re-
dujo considerablemente el valor de la cartera de los
fondos de pensiones (o1, 2002a; Hujo, 2004).

Las acciones son uno de los instrumentos favori-
tos para diversificar la carteray si se desarrolla el
mercado de valores habra multiples acciones en las que
podrainvertir el fondo. Pero solamente en Argentina,
Chiley Pert entre 8% y 31% de |la cartera esta inver-
tida en acciones; en El Salvador y Colombia esa in-
versién es muy pequeia (0,4% y 2,9%) y en €l resto
de los paises es cero. Si no hay posibilidades adecua-
das de inversion en el mercado interno, una aternati-
va es invertir en instrumentos extranjeros, pero algu-
nos paises prohiben hacerlo, pues lo consideran con-
trario a interés naciona. En Chile 20% de la cartera
estainvertido en instrumentos foraneos, entre 1%y 8%
en Bolivia, Colombia, Pertiy Argentina, y cero en los
demas paises considerados.

L os paises pequefios y carentes de mercados de
capital o donde estos son incipientes deben introducir

y consolidar tales mercados antes de emprender una
reforma estructural. Es esencial desarrollar un merca-
do de valores, regularlo, generar confianzaen €él, crear
nuevos instrumentos locales y permitir lainversion en
instrumentos extranjeros, con un tope. Los paises que
planean principalmente invertir los fondos de pensio-
nes en titulos de deuda publica con peligro de incum-
plimiento no deberian hacer la reforma estructural, ya
que € riesgo seria abrumador para € sistema privado.
L a superintendencia debe desempefiar un papel indepen-
diente y crucial en latarea de promover la diversifica-
cion de la cartera, en colaboracién con los organismos
supervisores del mercado de valores (Chile ha tenido
una experiencia positiva y Argentina una negativa).

8. Rendimiento real neto de la inversién variable

Otro supuesto de la reforma es que esta genera un
rendimiento de lainversién ato. Las estadisticas apo-
yan dicho supuesto, aunque los resultados son diver-
sos entre |os paises y también varian segun el periodo
que se use para el cdculo. La Gltima columnadel cua
dro 7 exhibe el promedio anual de rendimiento real
(gjustado por la inflacién), desde que comenz6 a fun-
cionar el sistema hasta fines de 2002: 17% en Bolivia;
15% en Uruguay; 10% en Chile, El Salvador, Argen-
tinay México, y 7% en Colombia, Costa Ricay Per.
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Estos rendimientos son brutos, o sea, sin descontar €
costo de la comision, por lo que el rendimiento neto
es menor: por gjemplo, 10,4% bruto y 7,95% neto en
México. En 1981-2000, la rentabilidad bruta del fon-
do de pensiones en Chile promedié 11,9 puntos por-
centuales menos que la del indice de Precios Selecti-
vo de Acciones (1psa) de la Bolsa de Santiago y 3,8
puntos més que la tasa media de interés en depositos,
pero con una volatilidad mucho mayor (Acufae Igle-
sias, 2001). El fondo de pensiones de Perd promedio
en 1993-2000 un rendimiento menor que €l interés de
los depdsitos bancarios y de los Bonos Brady (Gill,
Packard y Yermo, 2003).

Las cifras anteriores se refieren a promedio de
todo el tiempo de operacion de lareforma, pero s se
toma el periodo hasta mediados del decenio de 1990
€l promedio es mucho mas alto, y desde 1995 es mu-
cho mas bajo, debido alas crisis econdmicas y bursa
tiles de 1995, 1998 y 2001. Por gjemplo, € rendimiento
medio en Chile fue de 13,8% en 1981-1994, compa-
rado con 4,4% en 1995-2002 y tasas medias negativas
de -2,5% en 1995 y -1,1% en 1998 (sarp, 2002a y
2003). En Argentina el promedio fue 19,7% en 1994-
1997, comparado con 7,2% desde mediados de 1997
hasta mediados de 2001, y tasas negativas (-13,7%) de
diciembre de 2000 a diciembre de 2001 (sarwr, 2003a
y 2003b). Estas fluctuaciones del rendimiento envuel-
ven un riesgo importante: si el asegurado se retira en
el momento de auge del mercado de valores, su pen-
sion serd buena, pero el fondo acumulado en su cuen-
ta individual puede disminuir considerablemente du-
rante una crisis y ain mas s esta es larga (como en
Argentina en 2001-2002).

El riesgo sefidlado se atendia en los model os mix-
tos, porque ellos combinan dos sistemas: uno de pres-
tacion definida garantizada y otro de prestacion inde-
finida, pero se necesitaméstiempo e investigacion para
comprobar este punto y en todo caso se requiere una
diversificacion adecuada de la cartera. Las medidas
sugeridas en el apartado anterior con miras a diversi-
ficar la cartera sentarian las bases para lograr que €
rendimiento del fondo dependiera menos de los inte-
reses de titulos piblicos, que mejorara la compensa-
cion de riesgos.

9. No hay pruebas de que la pensién en el siste-
ma privado sea superior a la del sistema pu-
blico

La reforma ha prometido que €l sistema privado pa-
gara pensiones mejores que las del sistemapublico; sin

embargo, esdificil verificar este importante efecto por
lafaltade series estadisticas a dia, y comparables entre
los dos sistemas. Dos expertos chilenos aseveraron en
un trabajo divulgado a fines de 2001 que “la Ultima
informacion publicada por la Superintendencia de AFP
corresponde ajunio de 1992”, es decir, en ese momento
databa de casi diez afios atrés. Dicha informacion in-
dicaba que el promedio de las pensiones privadas en
relacion con el promedio de las publicas era como si-
gue en las distintas ramas. 43% mayor en vejez, 68%
mayor en invalidez, 42% mayor en viudez y 9% me-
nor en orfandad (Acufia e Iglesias, 2001, p. 27). Estas
cifras son en parte contradichas por los siguientes da-
tos? sobre el promedio de |as pensiones privadas (mar-
z0 de 2002) comparado con € promedio de las publi-
cas (diciembre de 2001): las de vejez (que constituian
63% de todas las pensiones) eran 24% menores que las
publicas; las de invalidez (7% del total) eran 15% ma-
yores, las de sobrevivencia (28% del total) eran 110%
mayores, y € promedio ponderado de todas las pen-
siones privadas era sdlo 3% mayor que el promedio de
las publicas.

En Argentinalas dos publicaciones estadisticas de
la superintendencia no incluyen cifras sobre el monto
de las pensiones en el sistema privado. Mas aln, se
proyecta que los cambios introducidos durante la cri-
sis de 2001-2002 (entre otros, recorte de la cotizacion
alamitad y conversién de instrumentos financieros en
ddlares a pesos devaluados) reduciran en 65% el be-
neficio de un pensionado medio con 30 afios de con-
tribucion (oiT, 2002a). En Colombia, las pensiones
publicas tienen una rentabilidad superior ala del capi-
tal en el sistema privado, una de las razones que man-
tiene a la mayoria de los asegurados en el sistema
publico (Kleinjans, 2004).

Es prematuro predecir si en el futuro las pensio-
nes privadas serdn mas altas que las publicas, porque
€l sistema privado aln no ha madurado: en 2002 en
Chile pagaba solo 20% de |as pensiones totales. Latasa
de reemplazo en el sistema publico cerrado es relati-
vamente facil de determinar, pues se basa en una pres-
tacion definida (en Chile se estim6 que fluctud entre
61% y 80% en 2000). Mucho més dificil es determinar
cudl serdlatasade reemplazo en € sistema privado, pues
esta dependera de mltiples variables: la edad de ingreso
al trabgo, la tasa de crecimiento de los sdarios, la den-
sidad de las cotizacionesy e rendimiento del fondo de

23 Basados en estadisticas de 2001 proporcionadas por el inp al autor
y en sarp (2002a).
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pensiones, entre otras. Simulaciones hechas en Chile,
basadas en diversos supuestos sobre dichas variables,
muestran una enorme diferencia en los resultados
(Bertranou y Arenas de Mesa, 2003). La renta vitali-
cia en 1988-2001 exhibié considerables variaciones
anuales, lo que se debio a las diferentes tasas de re-
emplazo obtenidas por las diversas cohortes como
resultado de las inestables tasas de interés en ese pe-
riodo (Gill, Packard y Yermo, 2003).

En Chile los beneficiarios de la pensién minima
—combinando los sistemas publico y privado— en
2000 constituian 43% del total de pensionados en
ambos sistemas; la pension minima promediaba 70%
del salario minimo y 24% de la remuneracion media
en el sistema privado, porcentajes ambos que exhibie-
ron una tendencia decreciente en 1990-2000. Se esti-
ma que aproximadamente la mitad de los afiliados a
sistema privado (35% de los hombres y 60% de las
mujeres) recibird una pension minima (Arenas de Mesa
y Hernandez, 2001). Encuestas efectuadas en Argen-
tina en 2001 indican que, en la poblacion en edad pro-
ductiva, 33% de los hombres y 45% de las mujeres
tenian una expectativa baja o ninguna en cuanto a la
posibilidad de cumplir los requisitos para obtener una
pension minima (Bertranou y Arenas de Mesa, 2003).
El Banco Mundial, basandose en encuestas realizadas
en las areas metropolitanas de Santiago y Lima en
2000, estima que en Chile 30% de los hombres &filia-
dosy 50% de las mujeres afiliadas no cumplen con los
requisitos para recibir una pensién minima, mientras
que en Pert las proporciones respectivas son 30% y
60%, pero con una brecha mayor que en Chile para
ganar acceso (Gill, Packard y Y ermo, 2003). Esos por-
centgjes serian mas altos si la encuesta hubiese tenido
alcance nacional e incluido zonas rurales y urbanas
menores.

Se deberian publicar series estadisticas histéricas
gue comparen los promedios de las pensiones priva-
das y publicas, desagregadas por rama. Ademés, se
necesita investigacion comparativa sobre las tasas de
reemplazo en los sistemas privados y publicos.

10. Incremento de la inequidad de género

La reforma estructural y los sistemas privados han
acentuado la inequidad de género. Existe informacion
de varios paises que muestra que la mujer tiene una
cobertura de seguro social menor que la del hombre 'y
que el monto de su pensién es inferior debido a cau-
sas externas al sistema previsiona einternas del siste-
ma. Las causas externas corresponden a caracteristicas

laborales de las mujeres como: menor tasa de partici-
pacion laboral y mayor tasa de desempleo que los
hombres, discriminacion salarial, ocupacion proporcio-
nal mayor en trabajos no calificados (servicio domés-
tico, sector informal, jornada parcial, y trabajo inde-
pendiente, a domicilio y sin contrato); ademas, tales
ocupaciones reciben salarios bajos y usualmente no
estén cubiertas por el seguro social. Como resultado
de todo lo anterior, las mujeres acumulan menos coti-
zaciones que los hombres durante su vida laboral, o
sea, tienen una densidad de cotizacion menor. Por otro
lado, la esperanza de vida de la mujer es entre cuatro
y cinco afios més alta que la del hombre, por lo que €
periodo que debera cubrir su pension es mas largo
(Bertranou y Arenas de Mesa, 2003; Mesa-Lago
2004a).

Las causas de la inequidad de género derivadas
del sistema previsiona se encuentran tanto en los sis-
temas publicos como en los privados. Un problema
comin a ambos sistemas es que la edad deretiro de la
mujer con frecuencia es méas temprana que ladel hom-
bre: por ejemplo, cinco afios antes en cinco sistemas
privados. Esto, unido a una mayor esperanza de vida
al nacer, hace que lamujer esté pensionada entre nue-
ve y diez afios més que el hombre, como promedio.
Los sistemas privados acentlian la inequidad de géne-
ro por tres razones: i) exigen un nimero minimo de
cotizaciones para conceder la pension minima (por
giemplo, 20 afios en Chiley 25 en El Salvador), y la
mayoria ha aumentado los afios de cotizacién requeri-
dos para obtener la pension (por giemplo, de 15 a 25-
30 afios en la Republica Dominicana), haciendo ain
mas dificil que las mujeres accedan a€llg; ii) se basan
en las cotizaciones de todalavidalabora activaen vez
de considerar los Ultimos afios, como hacen los siste-
mas publicos, |o que perjudica ala mujer cuya densi-
dad de cotizacién es menor que la del hombre, vy iii)
aplican tablas de mortalidad diferenciadas por género
(en las rentas vitalicias y en |os retiros programados),
de modo que la suma acumulada en la cuenta indivi-
dual esdividida por e promedio de esperanza de vida;
por lo tanto, las pensiones de las mujeres son menores
gue las de los hombres y mas alin si ellas se retiran
mas temprano (no obstante, hay cierta compensacion
cuando lamujer esta casada, pues larentavitaliciatiene
en cuenta la expectativa de vida del conyuge). Se ar-
gumenta que este tratamiento es mas justo, porque evita
los subsidios entre sexos, pero no se tiene en cuenta
que las mujeres pagan enteramente el costo de la crian-
za de los hijos, puesto que los sistemas de pensiones
latinoamericanos no otorgan créditos por dicha labor
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(en Chile la legislacion anterior a la reforma recono-
ciaalamujer un afio por cada hijo vivo). Una medida
positiva de las reformas ha sido laigualacion de la edad
de retiro normal para ambos sexos en siete paises (Bo-
livia, Costa Rica, Ecuador, México, Nicaragua, la Re-
publica Dominicanay Uruguay), lo cua facilitaque ellas
acumulen més cotizaciones y un fondo mayor en sus
cuentas individuales, para ser distribuido en un periodo
deretiro reducido en cinco arios. Pero esto ho compen-
sa por la superior esperanza de vida de las mujeres.

El impacto combinado en las diferencias de gé&-
nero que tienen las causas recién explicadas se apre-
ciaen Chile: en 2001-2002, el fondo acumulado en la
cuentaindividual de lamujer eraentre 32% y 46% del
acumulado por el hombre, la tasa de reemplazo feme-
nina fluctuaba entre 52% y 57% mientras que la mas-
culina lo hacia entre 81% y 86%, y la pension media
de la mujer retirada a los 60 afios era 60% de la del
hombrey 87% s seretirabaalos 65 afios (sarp, 2002b;
Bertranou y Arenas de Mesa, 2003). Seglin €l Banco
Mundial, en todos los paises que adoptaron la refor-
ma, las mujeres contintian obteniendo rentabilidades
menores que los hombres (Gill, Packard y Y ermo,
2003, pp. 62-64). Tedricamente, los sistemas mixtos
tenderian a compensar méas lainequidad de género que
los sistemas sustitutivos, en grado diverso segin la
importancia de los dos pilares, porque el primer pilar
publico atenuaria dicha inequidad mientras que €l se-
gundo pilar privado la acentuaria. En Costa Rica €l
efecto de compensacion seria mayor que en otros pai-
ses, porgue la pensién pagada por el primer pilar esla
fundamental y la del segundo pilar es complementa-
ria. Lo opuesto ocurriria en Argentina.

Las politicas para reducir las inequidades de gé&-
nero deberian relacionarse con las causas de esa
inequidad. En cuanto a las externas, habria que pro-
mover empleos productivos y estables para la mujer;
invertir més en la capacitacion de las mujeres a nive-
les nacional y empresarial; asegurar la coberturaen las
ocupaciones en que se concentran las mujeres (servi-
cio doméstico, trabajo independiente); aplicar riguro-
samente el principio de igual salario a igual trabajo;
asegurar que lalicencia por maternidad y el seguro de
desempleo (donde exista este) aporten |as cotizaciones
de la mujer a sistema previsiona durante € periodo
de licencia o compensacion; permitir la reduccion del
periodo preparto de la licencia por maternidad y alar-
gar €l periodo posparto a fin de dar mas tiempo a la
mujer para cuidar del recién nacido, y estipular la
obligatoriedad de guarderias infantiles en empresas de
cierto tamafio o establecer un programa publico para

estos fines con tarifas reducidas y aportes fiscales. Con
respecto al sistema previsional, habria que homol ogar
la edad de retiro normal en los paises en que aln es
diferente para hombres y mujeres; el incremento de la
edad de retiro de la mujer se haria paulatinamente
durante un periodo de tiempo y se le permitiria el re-
tiro anticipado, pero con una pensioén menor calculada
actuarialmente.

11. Desaparicion o erosion de la solidaridad

El principio de solidaridad es sustituido en el sistema
privado por €l principio de equivalencia estricta entre
la cotizacion y el nivel de la pension, que reproduce
las desigualdades existentes en el mercado de trabajo
y €l salario, elimina la distribucién entre generaciones
y traspasa a Estado la funcion redistributiva (externa
al sistema privado), mediante la garantia de una pen-
sion minimay la concesion de pensiones asistenciales.

Las reformas han introducido (o en algunos casos
han mantenido) mecanismos de redistribucion que son
mayormente regresivos. i) la exclusion de los asegura-
dos que se hallan en programas separados (las fuerzas
armadas en cas todos los paises, los funcionarios pd-
blicos en algunos); estos asegurados generalmente tie-
nen ingresos medios y atos, no cotizan en el sistema
general, pero disfrutan de prestaciones generosasy sub-
sidios fiscales; ii) lavirtua exclusion de los trabajado-
resindependientes y otros grupos del sector informal de
bajo ingreso, asi como de los pobres, en la mayoria de
los paises; iii) la acentuacion de las inequidades de gé-
nero; iv) la eliminacion de la cotizacion del empleador
y e aumento de la del trabajador; v) una mayor reduc-
cion proporciona de la carga tributaria de |os asegura
dos con alto ingreso, a diferirse e pago de sus impues-
tos sobre las cotizaciones que se depositan en su cuenta
individual; vi) e muy ato costo administrativo del sis-
tema, que es financiado exclusivamente por los asegu-
rados y genera utilidad para las administradoras, pero
reduce €l depdsito en la cuenta individua y la pensiéon
futura, afectando especialmente a los asegurados de
ingreso bajo; vii) la comision fija cobrada por algunas
administradoras, que toma una proporcion mayor del
aporte de los trabajadores de bajo ingreso que del apor-
te de los trabajadores de alto ingreso, reduciendo pro-
porcionalmente mas € deposito en la cuenta individual
y € monto de la pensiéon de los de bajo ingreso; viii)
las desigualdades intergeneracionales causadas por €
subsidio de los asegurados mas vigjos, que han sopor-
tado €l grueso del costo de instalacion del nuevo siste-
ma, a los asegurados mas jévenes que soportan una
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carga menor, y ix) e costo fiscal de la transicion, que
implica unatransferencia a grupos asegurados de ingreso
medio y dto, financiada por impuestos, a menudo so-
bre el consumo y pagados por toda la poblacién, inclu-
so la no asegurada; este efecto se agrava a medida que
la cobertura desciende. Al respecto véase Arenas de
Mesa (1999), sarp (2002b), Gill, Packard y Yermo
(2003), Kiefer (2004) y Mesa-Lago (2004a).

Los alegados elementos solidarios y efectos de
redistribucion progresivos del sistema son normal mente
exdgenos a él. La pension minima garantizada por €l
Estado y financiada por impuestos no genera una
redistribucion dentro de los asegurados del sistema
privado, sino entre los contribuyentes tributarios y los
asegurados que no cumplen con los requisitos de ac-
ceso; una parte considerable de los actuales asegura-
dos se acogera a esta garantia y su pension usualmen-
te no sera ajustada al costo de vida. La pensién
asistencial, también responsabilidad estatal, sélo se
concede en un tercio de los paises con reforma estruc-
tural, tiene un impacto progresivo (reduccion de la
pobreza), pero no es financiada por |os asegurados del
sistema privado, sino por toda la poblacion. En 1981-
2000, el costo fiscal relacionado con el sistema de
prevision en Chile promedi6 5,7% del pig anual, dis-
tribuido entre 5,3% para cubrir el costo de la transi-
cion (déficit operacional, bono de reconocimiento y
pension minima), pero solo 0,4% para pensiones
asistenciales (Arenas de Mesay Benavides, 2003). Hay
dos excepciones importantes. En Colombia el asegu-
rado cuyo salario es cuatro veces mayor a minimo
paga una cotizacion de 1% a Fondo de Solidaridad
Pensional (con una cotizacién adicional de 0,2% a 1%
segun se incrementa el ingreso de 16 hasta 20 veces
el minimo); el primer 1% se destina a extender la co-

bertura de independientes y otros grupos, cuyas con-
diciones socioecondmicas les impiden incorporarse al
seguro social, y el porcentaje adicional se destinaala
pensién asistencial (Lrp, 2002). En la Republica Do-
minicana los empleadores pagan 0,4% de los salarios
para un Fondo Minimo de Solidaridad que debera fi-
nanciar la pensiéon minima del programa contributivo
(Lpss, 2001). La homologacién de las condiciones de
acceso es positiva, pero ha excluido algunos regime-
nes privilegiados que no cotizan en e sistema gene-
ral, gozan de prestaciones generosas y reciben subsi-
dios fiscales; por otra parte, ha dejado fuera a la enor-
me mayoria de los trabajadores independientes y otros
grupos de bajo ingreso.

Laausencia de solidaridad podria ser aliviada con
la integracion de los grupos privilegiados al sistema
general o la eliminacion de los subsidios fiscales que
ellos reciben, utilizando esos recursos para ayudar ala
incorporacion de los trabajadores de bajo ingreso; la
extension de las pensiones asistenciales, y medidas ya
sugeridas para disminuir la inequidad de género. Los
paises podrian también introducir una cotizacion soli-
daria a cargo de trabajadores de alto ingreso y/o
empleadores (como en Colombiay laley de la Repu-
blica Dominicana) o una cotizacién solidaria a las
pensiones muy altas (como en la ley en tramite en
Brasil); los recursos se destinarian a extender la cober-
tura de los grupos de bajo ingreso y las pensiones
asistenciales. La comision fija de las administradoras
deberia ser eliminada y habria que debatir la posibili-
dad que las comisiones sean compartidas por los
empleadores (como en Colombia). Los altos costos
fiscales de lareforma estructural deberian balancearse
con la necesidad de recursos para la proteccién social
del grupo de bagjo ingreso y el grupo pobre.
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Comercio internacional
y pobreza mundial

Alieto Aldo Guadagni y Jorge Kaufmann

eniendo en cuenta la magnitud de la pobreza mundial y el desa-
flo que los Objetivos de Desarrollo del Milenio se han impuesto para
reducirla, este articulo analiza una de las formas mas claras y efectivas
para disminuir la pobreza: la liberalizacion del comercio, en particular de
productos agricolas, por parte de los pafses industrializados. El 75% de
los pobres del mundo se halla en el sector rural de los paises en desa-
rrollo y los productos agricolas que estos podrian vender enfrentan las
barreras del proteccionismo —aranceles, medidas no arancelarias, sub-
sidios— de los paises industrializados. En el presente trabajo se exami-
na en detalle este tema, tanto a nivel global como de productos especi-
ficos, y se presenta —a partir de diversos estudios— los beneficios que
la liberalizacion del comercio de los paises industrializados traeria a los
paises en desarrollo, destacando la magnitud de la reduccion de la

pobreza que se lograria.
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Introduccion

Para un lector no iniciado en materias economicas el
titulo de este articulo podria generar mas de una in-
terrogante: ¢Qué relacion puede tener €l comercio in-
ternacional con las situaciones de pobreza y
marginalidad que se ven en el mundo en desarrollo?
¢Qué relacion pueden tener las imagenes de la carga
y descarga de productos en puertos y aeropuertos o
el cruce de fronteras por camiones y trenes de carga,
con la miseria que se esparce en vastas zonas rurales
de Africa, América Latina, Europa oriental y Asia?
Se espera que estas paginas puedan dar luces sobre
la estrecha vinculacién que existe entre la pobreza en
el mundo y las reglas que hoy imperan en el comer-
cio internacional.

El presente articulo comienza por abordar temas
de pobreza: los Objetivos de Desarrollo del Milenio,
la evolucién reciente de la pobreza en € mundo y su
principal caracteristica, que es su dimension rural. Lue-
go tratatemas de comercio internacional, como los sub-
sidios a la produccion agricola en los paises industria
lizados y varios casos de productos agricolas afectados
severamente por e proteccionismo aplicado por estos
paises. Por ultimo, presenta estimaciones de la reduc-
cion de la pobreza mundial que traeriala erradicacion
de las principales medidas proteccionistas en la agri-
cultura. Tales estimaciones no son de autoria propia,
sino que corresponden a cuantificaciones de institucio-
nes especializadas, principalmente del Banco Mundial.

Los Objetivos de Desarrollo del Milenio

En septiembre de 2001, las Naciones Unidas presentd
un mapa de ruta con miras aimplementar la Declara-
cion del Milenio adoptada un afio antes por sus 189
Estados Miembros, para que la globalizacion pudiese
ser plenamente inclusiva y equitativa.® Este plan com-
prometia €l trabajo de los gobiernos y del sistema de
las Naciones Unidas, incluidas las instituciones surgi-
das de la Conferencia de Bretton Woods —el Fondo
Monetario Internaciona (Fm1) y € Banco Mundial—
y la Organizacién Mundial del Comercio (omc), entre
otras. Se basaba en los Objetivos de Desarrollo del
Milenio, y apuntaba a lograr un desarrollo sustentable
através de la erradicacion de la pobrezay € mejora
miento de un conjunto de indicadores sociaes.

Los Objetivos de Desarrollo del Milenio son los
siguientes:
1. Erradicar la pobreza extremay el hambre.
2. Lograr la ensefianza primaria universal.

1 Traduccién nuestra.

Promover la igualdad entre los géneros.
Reducir la mortalidad infantil.
Mejorar la salud materna.
Combeatir el sindrome de inmunodeficiencia ad-
quirida (sipa), lamalaria'y otras enfermedades.
Garantizar la sostenibilidad del medio ambiente.
Fomentar una asociacion mundia parael desarro-
llo.
Cada uno de estos objetivos estd asociado al cum-
plimiento de una meta especifica y contiene la defini-
cién de indicadores de medicion paramonitorear y eva
luar su logro. El objetivo de erradicacion de la pobreza
extremaimplicareducir alamitad e nimero de pobres
—definidos estos como los que tienen un ingreso in-
ferior aun dolar a dia— entre 1990 y 2015.
Enfocaremos € andlisis en este primer objetivo,
ya que de alguna manera es un requisito para los res-
tantes, y responderemos al siguiente par de preguntas:
¢Cudl hasido la tendencia de |la pobreza entre 1990 y
2000? ¢Como se proyecta su evolucién hacia el afio
20157
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Evolucién de la pobreza en los

paises en desarrollo

En € periodo 1990-2001 la trayectoria de la pobreza
varia segn la definicién de pobres que se aplique. Si
se considera que son pobres quienes viven con menos
de un dolar a dia—es decir, en pobreza extrema— se
observa en ese periodo una reduccién significativa de
su ndimero: de 1.219 millones a 1.101 millones. En cam-
bio, s se considera pobres a quienes viven con menos
de dos ddlares a dia, se comprueba que ellos aumenta-
ron en ese lapso de 2.689 millones a 2.733 millones
(Banco Mundial, 2004a).

Maés importante aln, bajo ambas definiciones de
pobreza la dispersion regional es muy significativa. La
Unica region donde la pobreza disminuy6 fue Asia; en
las restantes € nimero de pobres se incrementd. En efec-
to, bgjo la definicion de ingresos inferiores a un dolar
al dia, lapoblacién pobre de Asiabajo de 934 a 712 mi-

GRAFICO 1

llones entre 1990 y 2001, mientras lade Africaen igual
periodo subié de 233 a 321 millones y la de América
Latina mostré un ligero ascenso de 49 a 50 millones. S
se consideran las personas con ingresos inferiores a dos
dolares a dia, en € periodo indicado los pobres dismi-
nuyeron en Asiade 2.075 a 1.927 millones y aumenta-
ron en América Latina de 125 a 128 millones.

Las tasas de pobreza muestran mejores resultados.
La proporcion de pobres sobre la poblacién total en los
paises en desarrollo cay6 de 27,9% en 1990 a 21,3% en
2001, bagjo la definicion de ingresos inferiores a un do-
lar a dia, y de 61,6% a52,8% s se aplicala definicion
de ingresos diarios menores de dos ddlares al dia

El gréfico 1 indica que las tasas de pobreza no silo
caen en Adia, sino también en América Latina. Para €
afo 2001 se estimaba que 22,2% de la poblacion recibia

Tres regiones:2 Tasas de pobreza extrema en paises en desarrollo
(Porcentaje de personas que viven con menos de un délar al dia)
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a Para efectos de este andlisis, Africaincluye a Africa a sur del Sahara, Medio Oriente y e norte de Africa
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menos de un délar a dia en Asia, lo que representaba
un significativo descenso respecto de 1990; sin embar-
go, latasa era superior ala de 9,5% de América Lati-
na, donde la pobreza habia retrocedido levemente des-
de 11,3%. En € periodo considerado, Europa oriental
aument6 su tasa de poblacion en pobreza extrema de
0,5% a 3,7%, y Africa de 31,2% a 32,9%.

Esde interés analizar las previsiones sobre los ni-
veles de pobreza que se alcanzarian en 2015. A nivel
mundial, e nimero de pobres continuaria bajando, Ile-
gando a 809 millones en el caso de aquellos con in-
gresos inferiores a un dolar a diay a 2.320 millones
en € caso de aguellos con ingresos diarios bajo dos
ddlares. Se estima que |os pobres continuaran su rapi-
do descenso en Asia'y su aumento en Africa. En
América Latinay Europa oriental descenderian desde
los niveles vigentes en 2001, aungue esa reduccion
seria leve en la regioén latinoamericana.

Segun esas proyecciones, la tasa de pobreza ex-
trema en 2015 seria de 13,3% a nivel mundial, lo que
significaria cumplir con la meta de reducir a la mitad
el porcentaje de pobres de sus tasas prevalecientes en
1990 (27,9%).2 Por regiones, las tasas de extrema
pobreza llegarian a 32,6% en Africa, 9,3% en Asia,
7,5% en América Latinay 1,4% en Europa oriental.
Solo Asialograriaalcanzar € objetivo del milenio, con
unatasa equivalente a casi la cuarta parte de la preva-
leciente en 1990. América L atina—como se observa—
no alcanzariaareducir su pobreza extremaa 5,6%, que
es la meta ambicionada.

El cuadro 1 muestra lo que ocurriria con € nd-
mero de pobres en todo €l periodo considerado, es
decir, de 1990 a 2015.

'V

CUADRO 1
Paises en desarrollo: Evolucién de la
pobreza, 1990-2015
(Variacion en millones de personas)

Personas que viven
con un délar a dia

Personas que viven
con dos ddlares a dia

Total -410 -369
Asia -590 -597
China -304 -611
Resto del mundo 180 228
América Latina -2 -8
Europa oriental 5 -13
Africa 177 249

Fuente: Banco Mundial (2004ay 2004b).

Se observa que, en los 25 afios que van desde
1990 a 2015, |a pobreza extrema en Asia disminuiria
en 590 millones de personas (y més de la mitad serian
chinos), pero lamiseria creceriaen Africay apenas dis-
minuiria en América Latina.

En 1990, por cada pobre africano o latinoameri-
cano habia més de tres asiaticos pobres. En 2001 esta
relacion disminuy6 a 1,8. Hacia 2015 habria apenas
0,74 asiaticos en pobreza extrema por cada pobre en
€l resto del mundo. Por otra parte, en 1990 de cada 10
personas en pobreza extrema en el mundo casi ocho
eran asiaticas; hacia el afio 2015 serian apenas cuatro.
Es decir, la pobreza es cada vez més africana y lati-
noamericana y menos asiética.

Dimension rural de la pobreza mundial

Una caracteristica esencia de la pobreza en el mundo
es la siguiente: tres de cada cuatro pobres viven en
areas rurales (World Bank Institute, 2004). Por lo tan-
to, la proclamada lucha contra la miseria se gana o se
pierde en el dmbito rural.

2 En Banco Mundial (2004c) se presenta un escenario mas optimis-
ta para 2015, que implica cumplir con el objetivo global més hol-
gadamente, llegando a una tasa de extrema pobreza de 12,5%. Di-
cho escenario contempla un crecimiento anual del producto interno
bruto (piB) de 4,7% en 2004-2015.

Para el total de paises donde se dispone de infor-
macién por separado sobre el ingreso urbano y € ru-
ral, se encuentra que el 63% de la poblaciony el 73%
de los pobres viven en &reas rurales. Este tipo de pro-
porcionalidad es comiin a todas las regiones. La inci-
dencia de la pobreza rural es ata en todos los paises
en desarrollo, cualquiera sea su nivel de ingreso. La
mayor parte de la poblacion es pobre en |os paises de
ingresos bajos; sin embargo, en los paises menos de-
sarrollados |a tasa de pobreza de los hogares rurales
alcanza a casi €l 82%. La participacion de hogares
rurales en el total de hogares pobres esta declinando
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con la urbanizacién, pero aun asi la participacion ru-
ral en € nimero global de pobres no bajara del 50%
antes de 2035 (Banco Mundial, 2003).

Para reducir la pobreza rural se necesita princi-
palmente un aumento sostenido de la productividad de
la agricultura en los paises en desarrollo. Sin embar-
go, la responsabilidad de lograr ese incremento no
radica exclusivamente en ellos. Por el contrario, para
gue esto sea posible es indispensable la apertura de los
hoy cerrados mercados agricolas de los paises indus-
trializados.

Estas Ultimas naciones —sin excepcion alguna—
traban €l libre acceso a ellas de la produccién agricola
de los paises en desarrollo, y ademas, en la mayoria
de los casos distorsionan los mercados mundiales con
subsidios ala produccion y alaexportacion agricolas.
Puesto que la pobreza rural es la mas endémicay pe-
nosa forma de pobreza en el mundo, las trabas a libre
comercio agricola son esencialmente regresivas. Asi,
no habra reduccién apreciable de la pobreza mundial
si no se facilita el crecimiento econémico de los pai-
ses en desarrollo, pero para muchos de ellos —parti-

V

cularmente | os més pobres— no habra crecimiento sin
avances tecnol égicos en su agricultura.

Como los pobres producen principa mente bienes
agricolas, ademas de otros productos que hacen uso in-
tensivo de mano de obra (textiles, por gemplo), es
evidente que €l orden comercial mundial estd sesgado
contraellos. Segun estimaciones recientes, unaliberali-
zacion global y equitativa del comercio podria dismi-
nuir en més de 300 millones de personas € nimero de
pobres en & mundo, es decir, haria una contribucion adi-
cional de 60% alo que se prevé alcanzar en los 25 afios
que finalizan en 2015 (Banco Mundial, 2001a).

En las reuniones bianuales del Fondo Monetario
Internacional (rmi) y €l Banco Mundial se aboga repe-
tidamente por €l fin del proteccionismo. Por gjemplo,
en el comunicado final de lareunién ministerial del Co-
mité para el Desarrollo de abril de 2003, se afirmé cla-
ramente que “es esencial que los paises desarrollados
se esmeren més en liberalizar sus mercados y en €li-
minar los subsidios que distorsionan el comercio, en
los sectores de agricultura, textilesy vestuario, que re-
visten particular importancia para los paises en desa-
rrollo” (Comité para el Desarrollo, 2003).

Los subsidios a la produccion agricola

en los paises industrializados

El andlisis del proteccionismo comercial en € mundo
es un tema demasiado amplio como para abordarlo a
cabalidad en pocas paginas. Por lo tanto, agui solo se
procedera a presentar algunos antecedentes de la vas-
ta evidencia disponible sobre |as précticas injustas que
prevalecen en la actualidad.

Una de las més importantes inequidades que se
observan en el sistema de comercio mundial y que obs-
taculizan el crecimiento de las exportaciones de los
paises en desarrollo, son los elevados subsidios agri-
colas que aplican los paises industrializados.

La Organizaciéon de Cooperaciéon y Desarrollo
Econdmicos (ocpe) estima que los productores agrico-
las de sus paises miembros recibieron en €l periodo
2000-2002 un apoyo estatal que en promedio represen-
t6 el 31% de su ingreso. Los mayores subsidios agri-
colas se entregan en Suiza (73% de los ingresos
percibidos por €l agricultor), Noruega (68%), la Repu-
blica de Corea (66%) e Islandia (63%). Los producto-

res agricolas en Japon reciben un 59% de su ingreso y
en la Unién Europea un 35%. Los agricultores de los
Estados Unidos se hallan por debajo del promedio, con
subsidios equivalentes al 21% de su ingreso (ocoe,
2003).

El cuadro 2 muestra la proporcion de subsidios
sobre los ingresos que reciben los productores agrico-
las de los paises industrializados por sus principales
productos de exportacion. El arroz, €l azlcar, los lac-
teos y las carnes son los bienes més subsidiados.

Dichos subsidios no solo tienen efectos dentro
de las fronteras de los paises industrializados; 1o gra-
ve es que repercuten mas alla de esas fronteras, de-
primiendo los ingresos de los pobres que producen
eficientemente estos bienes en los paises en desa-
rrollo.

Los subsidios agricolas en los paises de la ocpe
superaron los 300.000 millones de ddlares al afio en
1999-2001, es decir, representaron mas de seis veces
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CUADRO 2
Paises industrializados: Subsidios
por productos agricolas de exportacion,
2000-2002
(Como porcentaje del ingreso del productor)

Maiz 27%
Carne de vacuno y ternera 33%
Trigo 37%
Otros ceredes 41%
Carne de ovino 45%
Leche 46%
AzUcar A47%
Arroz 81%

Fuente: ocDE (2003).

\A

la ayuda directa de los paises industrializados a los
paises pobres. EI monto sefialado incluye subsidios
tanto directos como indirectos, y son justamente estos
ultimos —las medidas restrictivas a comercio “en la
frontera’— los que constituyen su mayor parte.

El volumen de apoyo agricola por origen tuvo la
siguiente composicién: Union Europea, 112.700 millo-
nes de délares; Estados Unidos, 95.500 millones; Japdn,
64.800 millones, y los demas paises de la ocok, 56.600
millones. Los principales productos beneficiados, por
monto, son la carne (47.300 millones de délares), la
leche (42.100 millones), € arroz (26.400 millones), €
trigo (17.400 millones) y & maiz (12.900 millones).

La fortaleza proteccionista

En cuanto alos impuestos a las importaciones o aran-
celes aduaneros, 1os paises industrializados han erigi-
do una verdadera “fortaleza proteccionista’, gravan-
do en mayor medida alos bienes que producen |os po-
bres (agricolasy textiles), ademés de establecer nume-
rosas barreras no arancelarias (cuotas, licencias,
gravamenes antidumping y requisitos técnicos) que en
muchos casos pesan més que |os propios aranceles. En
materia arancelaria, por gemplo, los aranceles adua-
neros alas importaciones agricolas que aplicalaUnion
Europea alcanzan en promedio a 20%, y a 9% en €
caso de |os Estados Unidos. En textiles y vestuario el
arancel medio en los Estados Unidos es de 8,9% y en
la Union Europea de 7,9% (Oxfam International,
2002). Contrastan estas cifras con el arancel medio de
tan solo 1% que afecta a las importaciones reciprocas
de estos mismos paises desarrollados (The Economist,
2003).

El Instituto Internacional de Investigaciones so-
bre Politicas Alimentarias (111Pa) estimo recientemente
los efectos sobre las exportaciones de los paises po-
bres que tiene esta fortaleza proteccionista. Segiin sus
estimaciones, 1os paises en desarrollo pierden alrede-
dor de 40.000 millones de ddlares a afio por menores
exportaciones debido al proteccionismo agricoladelos
paises industrializados. Esto significa que, de no me-

3 Edta cifra esconde, sin embargo, una gran dispersion arancelaria,
con arancel es maximos que llegan hasta el 350%. \V éase més infor-
macion a respecto en cepaL (2003) y Banco Mundial (2003).

diar las trabas proteccionistas, |as exportaciones agri-
colas de los paises en desarrollo se triplicarian.

De esa pérdida, la cantidad mayor corresponde a
América Latina, que actualmente exporta alrededor de
32.000 millones de délares alos paises industrializados
y que podria exportar méas de 46.000 millones; es de-
cir, €l perjuicio anual para esta region superaria los
14.000 millones de ddlares.

Si se consideran los posibles ingresos de expor-
taciones no concretadas debido alas barreras al comer-
cio, los paises en desarrollo pierden ingresos netos de
alrededor de 24.000 millones de délares a afio por €l
proteccionismo agricola de los paises industrializados;
mas de la mitad de esa pérdida deriva de la politica
agricola comin (pac) de la Union Europea. América
Latina es la region més perjudicada, con una pérdida
anual de ingresos estimada en 8.300 millones de ddla-
res (nira, 2003). Un g emplo patético es el de los sub-
sidios a la leche que se presenta en el cuadro 3.

CUADRO 3
“Tengo una vaca lechera, no es
una vaca cualquiera ...”

Cantidad de vacas  Subsidio por vaca (en ddlares)

(en millones) Por afio Por dia
Unién Europea 33,8 975 2,67
Jap6n 1,6 4 328 11,86

Fuente: Célculo propio a partir de datos de la OCDE. Efectuar esta
comparacion no es una idea origina nuestra; por ejemplo, puede
encontrarse un ejercicio similar en Stern (2002).
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Si los montos de los subsidios se dividen por el
nimero de vacas que los reciben, se obtiene que €l
subsidio anual por vaca acanza a casi 1.000 délares
en la Unién Europeay sobre 4.000 délares en Japon.
Llevando estas cifras a equivalente de subsidio diario
por vaca, se obtiene que la Unidn Europea le concede
a cada vaca 2,67 dolares a diay Japon 11,86. Estos
valores contrastan con la pobreza en que estéd sumida
el Africaal sur del Sahara, donde el 48% de la pobla-
cién vive con menos de un ddlar a diay el 77% con
menos de dos ddlares. La comparacién entre los sub-
sidios a las vacas en el mundo industrializado y la
pobreza del Tercer Mundo impacta...

Una triste anécdota: €l gobierno holandés —uno
de los més generosos del mundo, en términos relati-
VOS, en cuanto a cooperacion internacional— apoya a
los productores lacteos de Tanzania hace mas de 20
afos. Pero, por otro lado, la Unién Europea exporta
leche en polvo con subsidios que triplican la donacién
holandesa, empobreciendo asi a ese pais africano.

Los niveles de proteccion que enfrentan los
exportadores de |os paises industrializados y aquellos
de los paises en desarrollo son extremadamente
disimiles, lo que exacerba las injusticias del comercio

VII

CUADRO 4
Ameérica Latina y paises industrializados:
Asimetria entre sus aranceles medios
(Niveles de proteccion que enfrentan los
exportadores en cada region)

Regién importadora
América Latina  Paises industrializados

Regién exportadora

Bienes agricolas
América Latina 20,4%
Bienes no agricolas
Paises industrializados 8,5%

Fuente: Banco Mundial (2003).

internacional. Como muestra el cuadro 4, los bienes
agricolas provenientes de América L atina que acceden
alos mercados de | os paises industrializados pagan, en
promedio, un arancel de 20,4%.* En cambio, las ex-
portaciones de bienes no agricolas de los paises
industrializados entran a América Latina con un aran-
cel medio de 8,5%.

Asi, e acceso de los principales productos de ex-
portacion de los dos grupos de paises mencionados pre-
senta una discrepancia arancelaria que llega a 2,4 veces.

Los pobres afrontan los aranceles mas altos

El cuadro 4 muestra que las exportaciones a paises
industrializados de los pobres de los paises en desa-
rrollo, en este caso particular los de América Latina,
soportan arancel es més altos que los impuestos por los
paises en desarrollo a sus importaciones desde los
paises industrializados. Laliberalizacion del comercio
interno generalmente favorece a los pobres porque
facilita el desplazamiento de recursos desde |0s secto-
res que hacen uso intensivo de capital alos que hacen
uso intensivo de mano de obra.

Los paises industrializados se aplican reciproca
mente aranceles del 1% sobre sus importaciones de ma-
nufacturas, pero gravan en 5% a las provenientes de
Asia oriental, en 6% alas del Medio Orientey en 8%
alas del sur de Asia. Mongolia, por gemplo, paga en
aranceles a gobierno de los Estados Unidos una can-
tidad cercana a la que le paga Noruega, aun cuando
vende sblo 3% de lo que Noruega exporta a los Esta-
dos Unidos. ¢Se puede argumentar que este sistema

permite que los pobres aprovechen su potencial de de-
sarrollo?

Algunas comparaciones efectuadas por Oxfam
Internacional, una entidad britanica, son elocuentes.
Los aranceles de los Estados Unidos sobre las impor-
taciones de los paises en desarrollo Ilegan a ser més de
20 veces superiores a aguellos aplicados sobre las im-
portaciones de otras naciones ricas. La tasa arancelaria
media estadounidense sobre las importaciones prove-
nientes de Bangladesh fue € afio pasado de 14% vy los
pagos totalizaron 301 millones de ddlares, aunque di-
cho pais proveyé sélo € 0,1% del total importado por

4 No debe desconocerse que también los paises en desarrollo apli-
can significativos aranceles a los bienes agricolas. Por gjemplo, las
exportaciones agricolas de América Latina pagan, por ejemplo,
aranceles de 42,1% en el Asia oriental y de 24,7% en el Africa a
sur del Sahara. Véase més informacion a respecto en Banco Mun-
dial (2003).
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los Estados Unidos. Este valor fue solo levemente més
bajo que los gravamenes total es pagados sobre las im-
portaciones desde Francia, a las cuales se aplico un
arancel medio de solo 1% y que representaron 2,4%
del total de las importaciones de los Estados Unidos
(Oxfam International, 2003).

VI

Los aranceles de la Union Europea discriminan
severamente contra los paises en desarrollo. Sus
gravamenes sobre las importaciones desde India casi
cuadruplicaron aquellos sobre las importaciones pro-
venientes de los Estados Unidos, y fueron més de ocho
veces mayores que en el caso de Sri Lankay Uruguay.®

Escalonamiento arancelario de los

paises industrializados

Una de las caracteristicas de la estructura arancelaria
de los paises industrializados es que desincentiva fuer-
temente la produccion con mayor valor agregado, como
ilustra el cuadro 5.

Esta situacion prevaleciente en la Unién Europea,
los Estados Unidos y Japén también se da en los res-
tantes paises industrializados. Por gjemplo, los arance-
les de Canada sobre los productos alimenticios proce-
sados son 12 veces mas altos que los aplicados sobre
productos en su primera etapa de procesamiento.

El arancel de la Unién Europea es inferior a 4%
sobre las importaciones de hilados, pero de 14% so-
bre las prendas de vestir.

Los Estados Unidos y la Unién Europea aplican
aranceles de 0% a las importaciones de cacao en gra-
no, pero de hasta 30,6% sobre productos procesados
como la pasta de cacao y €l chocolate. Esto hace que
los paises en desarrollo produzcan més del 90% de
todos |os granos de cacao, pero menos de 5% delapro-
duccién mundial de chocolate.

X

Los mas ricos

1. Inequitativa distribucion de los subsidios agri-
colas

Los paises industrializados se beneficiaran por la re-
duccion del proteccionismo y de los subsidios ala agri-
cultura, lamayor parte de los cuales va a grandes agri-
cultores que ganan mas que la familia promedio en la
Unién Europea, Japon y los Estados Unidos. El pro-

CUADRO 5
Aranceles aplicados por paises
industrializados: La condena a “exportar
sin valor agregado”

(Porcentajes)

Producto exportado Arancel aplicado por

Union Europea  EE.UU.  Jap6n

Café Materia prima 7,3 0,1 6,0
Producto elaborado 12,1 10,0 18,8
Cacao Materia prima 0,0 0,0 0,0
Producto elaborado 30,6 15,5 22,0
Azlcar Materia prima 18,9 2,0 25,0
Producto elaborado 36,4 17,7 a
Fruta Materia prima 9,2 4.6 8,7
Producto elaborado 22,5 10,7 16,7

Fuente: Banco Mundial (2003).

a Egpecifico.

reciben los mayores subsidios

teccionismo y los subsidios cuestan 1.000 dolares a
ano a la familia promedio de estas regiones, por el
mayor costo de los alimentos.

En muchos paises industrializados, € ingreso me-
dio de los agricultores es més ato que € ingreso medio

5 Oxfam International (2003).
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nacional: 250% en los Paises Bgjos, 175% en Dina-
marca, 160% en Franciay 110% en los Estados Uni-
dos y Japdn.

La ocpe calcula que sélo un cuarto de cada dolar
de apoyo a productor llega a bolsillo de los agricul-
tores; el resto va alos proveedores de insumosy due-
fios de otros factores de produccién. El mas importan-
te resultado de estos programas de apoyo es que in-
flan los precios de la tierra.

Un trabajo reciente (Environmental Working
Group, 2003) ha dado a conocer algunos antecedentes
que ilustran esta inequitativa distribucion de los sub-
sidios agricolas. En los Estados Unidos las grandes
explotaciones son las principal es responsables del au-
mento de los excedentes de produccion agricola que
se exportan, con lo que acumulan una participacion ain
mayor de tales pagos. En 1995 los grandes producto-
res recibieron 4.000 millones de dolares (el 55% de
todos los subsidios agricolas federales) y en 2002 su
participacion se elevo a 7.800 millones (65%).

En los Estados Unidos € 25% de los predios méas
grandes percibe 89% de los subsidios, mientras que los
restantes 1,6 millones de predios del pais reciben un
bajo apoyo. En 2001 lalista de receptores de subsidios
agricolas incluy6 a David Rockefeller y Ted Turner.

En laUnién Europeala distribucién del apoyo no
es diferente. El cuartil més alto de los productores
agricolas, en términos de tamafio de los predios, reci-
ben cerca del 75% del apoyo total (ocpe, 2003) y €
4% de agricultores con los predios més grandes reci-

be el 21% del apoyo. Los predios que les siguen en
tamafio generan 17% del producto agricolay reciben
19% de los subsidios. Los dos millones de predios
restantes producen poco y reciben un apoyo minimo.

En Japo6n y Canada |os predios que componen €l
25% de mayor tamafio reciben 68% y 70% del apoyo
total.

2. Medidas antidumping

Respecto a efectos de la aplicacion de medidas antidurm:
ping —otro instrumento que provoca inequidades— en
el recuadro 1 se presenta a titulo ilustrativo un caso
vinculado a Vietnam, sobre la base de informacion del
Banco Mundia (2003).

Ante € perjuicio potencia de las medidas anti-
dumping, como el que se sefiala en e Ultimo parrafo
del recuadro, hay paises que en forma bilateral han eli-
minado la posibilidad de aplicacion reciproca de tales
medidas. Eslo que se hizo, por giemplo, en € Tratado
de Libre Comercio entre Chile y Canada de 1996.

3. Algunas medidas proteccionistas relativas a
bienes agricolas importantes

A continuacion se describen brevemente algunas me-
didas proteccionistas que afectan a comercio de bie-
nes agricolas que son clave en la produccion mundial .

6 Muchos de los antecedentes presentados provienen de Banco
Mundial (2003).

Farm Bureau.

exportacion de bienes hacia esos mercados.

Recuabro 1
UNA HISTORIA VIETNAMITA

Después de embarcarse decididamente en reformas no marxistas, Vietnam exhibio una de las mas brillantes
historias de globalizacion de la década de 1990. Este pais, tras haber sido importador de arroz, se transformé
en el segundo mas grande exportador arrocero del mundo y en un actor en el comercio global de café.

Se estima que a cabo de unos pocos afios, medio millén de vietnamitas vivian del negocio del catfish
(siluro, barbo o bagre), fomentado por empresarios privados. Vietnam Ileg6 a capturar €l 20% del mercado de
filete congelado de este pez en los Estados Unidos, haciendo bajar los precios, ante €l pavor del Mississippi

Recientemente el Departamento de Comercio estadounidense impuso aranceles que van del 37% a 64%
sobre €l catfish vietnamita. La Comision de Comercio Internacional de los Estados Unidos dio su veredicto
final el 23 de julio de 2000: establecié que la industria del catfish estadounidense fue dafiada por la compe-
tencia desleal que significd e dumping de Vietnam, con lo cual dichos aranceles se hicieron permanentes.

Algo parecido pasb hace dos afios con la miel argentina.

Cabe destacar que la sola posibilidad de que un pais pueda imponer una medida antidumping tiene como
resultado disminuir las exportaciones hacia los paises que aplican este tipo de medida, aun cuando €l arancel
vigente sea bajo. En efecto, la simple amenaza de un gravamen antidumping puede desalentar por si sola la
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a) El algodon

El comercio mundial de algodén muestra severas
distorsiones originadas en las politicas que se le apli-
can. El més grande productor mundia de algodén, los
Estados Unidos, tiene costos de produccion mucho mas
altos que paises productores africanos, como Mali o
Burkina Faso.

Los Estados Unidos es el pais que brinda mas
apoyo a los productores de algodén. Sus 25.000 pro-
ductores reciben 4.000 millones de dolares en subsi-
dios del gobierno para producir algodén por un valor
comercial de 3.000 millones de dblares. Tales subsi-
dios empujan hacia abajo el precio del bien en €l mer-
cado mundial, perjudicando entre otros alos 11 millo-
nes de productores de Africa occidental. En 2001-2002
los precios al productor en los Estados Unidos fueron
91% més atos que en e mercado mundial.

Por su parte, la Union Europea entrega apoyo por
cerca de 600 millones de délares a afio a sus propios
productores de algoddn, 1o que indica que las proyec-
ciones de los precios y las exportaciones de |os paises
en desarrollo —especialmente de Africa— mejorarian
grandemente si €l apoyo de |os paises industrializados
a sus productores se redujera o eliminara.

b) El azicar

El azlcar es una de las materias primas mas po-
[iticamente distorsionadas del mundo. La mayor parte
del apoyo de la ocpe alos productores de azlicar se da
en la Unién Europea, Japdn y los Estados Unidos:
6.400 millones de ddlares, que equivalen aproximada-
mente a valor de |las exportaciones totales de los pai-
ses en desarrollo.

Las altas barreras fronterizas, en combinacién con
los subsidios, mantienen los precios internos de este
producto en los Estados Unidos y la Unién Europea
en cifras que casi duplican los precios vigentes en los
mercados mundiales.

Los elevados precios internos del azlcar en la
Unioén Europea, Japédn y los Estados Unidos han aen-
tado altos costos, unaineficiente produccion local y el
avance de los sustitutos del azticar. Al mismo tiempo,
han reducido el consumo total y han hecho que estos
paises, después de haber sido compradores netos de
cerca de la mitad de las exportaciones mundiales de
azlcar en el decenio de 1970, se hayan transformado
gradua mente en vendedores netos a los mercados in-
ternacionales en la década de 1990.

Los subsidios de la Unién Europea permiten pro-
ducir remolacha en la septentrional Finlandia, lo cual
contribuye a que los productores azucareros eficientes
pero pobres de |os paises tropical es apenas sobrevivan.

Los precios mundiales del azlicar estan hoy por
debajo de los costos de los productores més eficien-
tes. El mercado mundial del azlicar se ha encogido a
un comercio residual, con 80% de la produccion mun-
dial vendida a altos precios en mercados protegidos.

c) Eltrigo

Una situacion similar se observa en los mercados
trigueros de la Unidn Europea, donde los altos precios
internos han alentado la produccién. Asi, se ha pasa-
do de importaciones netas cercanas a cinco millones
de toneladas en el decenio de 1970 a exportaciones
netas de 20 millones de toneladas a principios de la
década de 1990.

L as exportaciones de trigo subsidiado delaUnion
Europea contindian deprimiendo |os precios mundiales.
El trigo, que es uno de los productos mas protegidos
en la UE, recibio un apoyo a la produccion que
promedi6 casi 10.000 millones a afio en 1999-2001 y
que correspondi6 a una tasa de proteccion de casi 50%.

d) El mani

El mani es uno de los principales productos
oleaginosos. Se le cultiva ampliamente en los paises
en desarrollo eindustrializados, y provee de subsisten-
cia e ingresos a muchos campesinos pobres en el
mundo en desarrollo, especialmente de Africay Asia.
Se estima que en Senegal, por gemplo, un millén de
personas (10% de la poblacion) se dedica a su produc-
cion y procesamiento.

L a politica estadounidense sobre € mani, altamen-
te distorsionada por elevados subsidios y aranceles pro-
hibitivos entre 1930 y 2001, fue reformada reciente-
mente, pero mantiene todavia aranceles altos y
redundantes.

Las mejoras netas de bienestar que traeria la li-
beralizacion de los mercados del mani serian muy sig-
nificativas para pequefias economias agrarias como las
de Malawi y otros paises de Africa Occidental.

La liberalizacién de los mercados de productos
con valor agregado —aceite y alimentos— se traduci-
ria en avances en materia de bienestar en paises afri-
canos (Gambia, Malawi, Nigeria, Senegal, Sudafrica).

e) Elarroz

El arroz es el grano comestible mas importante del
mundo. Su produccién y consumo estan concentrados
en China, India e Indonesia.

El apoyo otorgado a arroz en la ocpe asciende a
mas de 26.000 millones de délares y en Japbén a un
asombroso 700% de sus costos de produccion (a pre-
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cios mundiales). El escalonamiento arancelario es prac-
tica corriente (desde e arroz paddy a molido) en mu-
chos paises, incluidos los de la Unién Europea, donde
el arancel sobre el arroz molido es prohibitivo, excepto
para pequefias cuotas de importacion preferenciales
garantizadas a unos pocos paises. Por gjemplo, € aran-
cel que se aplica a las importaciones de arroz molido
en la Union Europea es de 80%, comparado con €l de
46% para €l arroz marrén (brown rice).

Si se aplicasen reformas globaes —la eliminacion
de todas las barreras fronterizas y de todos los apo-
yos— habria un aumento medio de |os precios de cer-
cade 33%, que se elevariaa 90% para €l arroz de grano
mediano y corto. Los productores de Camboya, China

y Vietnam serian los principales beneficiados, junto
con los consumidores de los paises asiéticos de atos
ingresos.

Como la mayor parte de la produccion eficiente
de arroz proviene de pequerios agricultores, las ganan-
cias también favorecerian mucho a los pobres.

4, Solucién de controversias

L os mecanismos de solucion de controversias son
una forma de corregir las inequidades anteriormente
mencionadas. En el recuadro 2 seilustra con un jem-
plo laposibilidad de lograr respuestas a situaciones de
competencia desleal en el comercio internacional.

ala caida del precio internacional de la fibra.

reducir los subsidios; y

Recuadro 2
LA EPOPEYA BRASILENA

Si bien los mecanismos multilateral es de solucion de controversias deben continuar perfeccionandose, pueden
llegar a dar respuestas hoy a situaciones de competencia desleal en el comercio internacional. Este es el caso
de la lucha que dio Brasil contra los subsidios de Estados Unidos a sus productores de algoddn.

El gobierno de Brasil presenté en marzo del 2003 ante la Organizacion Mundia del Comercio (omc) una
demanda contra los Estados Unidos, arguyendo que los subsidios que este pais dio a sus productores de algo-
dén —que totalizaron 13.100 millones de ddlares entre 1999 y 2003— causaron serios dafios a Brasil debido

En abril de 2004, luego de mas de un afio de andlisis, un panel de solucidn de controversias de la omc
determiné que los Estados Unidos excede regularmente el [imite que ha declarado ante la omc para los sub-
sidios a sus productores de algodén. En particular, €l panel encontré que:

— Estados Unidos usd subsidios a la exportacion encubiertos para soslayar su compromiso ante la OMC de

— Los subsidios de apoyo internos de los Estados Unidos a algoddn en el afio comercial 2002/2003 tuvie-
ron un significativo efecto depresivo sobre los precios, 1o que ha acarreado un serio perjuicio alas expor-
taciones de Brasil. Esto quiere decir que los Estados Unidos tendrén que reformar sus précticas actuales.

En € veredicto final, dado a conocer en junio de 2004, €l fallo preliminar del panel de abril fue ratificado.

Fuente: Elaboracién basada en datos de Oxfam International (2004) y de organismos internacionales.

X

La geografia de la pobreza rural

Con laliberalizacién del comercio, la produccién agri-
cola se desplazaria marginamente del norte al sur, y
los precios mundial es altamente deprimidos de muchas
materias primas aumentarian: 10-20% el del algoddn,
20-40% €l de los productos lacteos, 10-20% el del
mani, 33-90% el del arroz y 20-40% el del azlcar
(Banco Mundial, 2003).

Cuatro paises —Bangladesh, China, India e Indo-
nesia— abergan el 75% de la pobreza rural mundial.
Es en Asia, por lo tanto, donde €l crecimiento del in-
greso rural tendria el mayor impacto sobre la pobreza.

L os mayores paises industrializados que conforman
el Grupo de los Siete son los Unicos que pueden definir
s e mundo avanzara hacia una globalizacién equitativa.
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XI

El proteccionismo y el deterioro del

medio ambiente

El progreso econdmico es indispensable para abatir la
pobreza, pero este progreso debe reconocer que los re-
cursos naturales y la biodiversidad son activos que hay
gue preservar. No sera posible reducir la pobrezasi no
se asegura la sustentabilidad de los ecosistemas cuan-
do € crecimiento de la produccion hace sentir cada vez
mas su presion sobre el medio ambiente y sobre recur-
sos que son finitos.

Es un gran contrasentido que los paises
industrializados, que amenudo se hallan alavanguar-
dia de esta proteccion del medio ambiente, no sean
consecuentes en lo que toca a la sustentabilidad de su

XII

Ganancias de la |

El Banco Mundial consistentemente ha dado a cono-
cer las distorsiones de |os mercados mundiales causa-
dos por e proteccionismo y ha mostrado los benefi-
cios quelaliberalizacién del comercio significaria para
las exportaciones, la produccion y, en especial, parala
reduccion de la pobreza.

Hace poco més de dos afios el Banco efectud un
gjercicio de simulacion que intentaba estimar 1os be-
neficios que traeria una Ronda de Doha que elimina-
ra los aranceles a las importaciones, los subsidios a
la exportacién y los subsidios a la produccién inter-
na, en un calendario que se completaria hacia el afio
2015 (Banco Mundial, 2001a). Segun los resultados
de esos célculos (grafico 2), las ganancias potencia-
les para el mundo de un acuerdo de tal tipo seria
superior a los 800.000 millones de ddlares anuales,
de los cuales méas de dos tercios estarian asociados a
la liberalizacion agricola; favorecerian tanto a los
paises en desarrollo como a los industrializados, y
estos ultimos recibirian aproximadamente el 40% de
los beneficios.

El gréfico 3 muestra la reduccion del ndmero de
pobres que originaria esta liberalizacion, reduccion que
se sumaria a la disminucion proyectada por €l creci-

propia economia rural, pues fuerzan a sus tierras ya
cansadas 'y les exigen una produccion agricola cada vez
mayor.

Al respecto es oportuno resaltar la siguiente cita
(en traduccién nuestra), tomada de un articulo de opi-
nidn aparecido en e Financial Timesy que es extre-
madamente clara: Los subsidios a la agricultura pro-
mueven |la sobreexplotacion de las tierras agricolas,
llevan alaerosion de la superficie del suelo, ala con-
taminacion por fertilizantes sintéticos y pesticidasy a
laliberacion de gases que aumentan €l efecto inverna-
dero.”

iberalizacion comercial

GRAFICO 2
Ganancias potenciales de una Ronda de
Doha que elimine las barreras arancelarias
a los bienes hacia 2015
(En miles de millones de délares anuales)
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miento esperado de la economia sin esa eliminacion de
las barreras a las importaciones.

7 Myers 'y Tickell (2003).
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GRAFICO 3
Paises en desarrollo: La liberalizacion del
comercio, una fuerza poderosa para reducir
la pobreza mundial
(Reduccion del nimero de pobres en millones
de personas)
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El ndmero de personas que viven en pobreza
extrema se reduciria en el mundo en desarrollo en 110
millones, es decir, en aproximadamente un 15% de los
pobres con ingresos inferiores a un dolar diario que se
estiman para 2015. El nimero de pobres con ingresos
por debajo de dos délares diarios caeria en més de 300
millones.

En el informe Global Economic Prospects and the
Developing Countries, 2004 (Banco Mundial, 2003) se
presenta un gjercicio basado en una estimacién menos
optimista de lo que podria llegar a obtenerse de la
negociacion de la Ronda de Doha. En él se apunta a
bajar los “techos arancelarios’, determinando arance-
les méximos de 10% para los productos agricolas en
los paises industrializados y de 15% en los paises en
desarrollo; para las manufacturas |os maximos serian
de 5% y 10%, respectivamente.

Este programa, combinado con el término de los
subsidios a la agricultura y la eliminacion de sus res-
tricciones cuantitativas, podria significar nada menos
gue dos tercios de |las ganancias generadas por la com-
pletaliberalizacion comercial. Si seimplementara pro-
gresivamente en un periodo de cinco afios y hubiera
una respuesta positiva en materia de inversiones, en
2015 produciria para los paises en desarrollo ingresos
adicionales por cerca de 350.000 millones de ddlares.

Por su parte, los paises industrializados obtendrian
ganancias del orden de los 170.000 millones.

Como se ve, los beneficios serian considerables
y las ganancias para los paises en desarrollo siete ve-
ces superiores ala ayuda concesional otorgada actual-
mente por |os paises industrializados.

El programa descrito reduciriala pobreza mundial
en 8%, es decir, en 61 millones de personas en el caso
de la pobreza extrema, y en 144 millones de personas
en el caso de los que hoy viven con menos de dos
ddlares a dia

Algunos analistas han planteado su preocupacién
por los desequilibrios entre naciones que podria traer
consigo una liberalizacion del comercio mundial que
elevara los precios internacionales de los bienes agri-
colas, y han sefialado en particular el efecto adverso
gue esto tendria en la seguridad alimentaria de los
paises que son importadores netos de alimentos.

Esta preocupacion ha sido desvirtuada por diver-
sos estudios. Por gjemplo, € Instituto Internacional de
Investigaciones sobre Politicas Alimentarias (ii1ra,
2003) concluye que laeliminacién del proteccionismo
y los subsidios a la agricultura de los paises indus-
trializados triplicaria la balanza comercia positiva de
los paises en desarrollo, con un efecto favorable en
todo tipo de paises. En efecto, el cuadro 6 muestra que
los paises exportadores netos de bienes agricolas au-
mentarian su saldo positivo y que los paises impor-
tadores netos de bienes agricolas reducirian su saldo
negativo.

Lo que si es efectivo es que la posibilidad de que
los paises incrementen las exportaciones agricolas es
de hecho solo un “potencial”, que debe ser complemen-
tado con medidas internas vinculadas con la oferta,
como el mejoramiento de lainfraestructura que utiliza
el sector exportador (caminos, puertos, aduanas, etc.),
y medidas relativas ala demanda, que consideren prac-
ticas de comercializacién modernas y la creciente so-
fisticacion de los consumidores de los paises industria-
lizados, que pueden tender a “diferenciar” los produc-
tos seglin su origen.®

8 Véase al respecto la experiencia de México, en Banco Mundial
(2001b).
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CUADRO 6
Paises en desarrollo: Impacto potencial en estos paises de una liberalizacion
comercial agricola de los paises industrializados
(En miles de millones de dolares)

Region Nivel de la balanza comercial Nivel de la balanza comercial % de aumento de las

(exportaciones menos agricola tras la liberalizacion exportaciones netas agricolas
importaciones, o comercia de los paises (el vaor negativo corresponde
exportaciones netas) industrializados a disminucién de las
en 1997 importaciones netas agricolas)

Africaa sur del Sahara 7.4 10,7 45

Asia 12,3 22,8 85

América Latinay el Caribe 31,7 46,4 47

Otros paises en desarrollo -31,0 -19,1 -38

Todos los paises en desarrollo 20,4 60,8 198

Fuente: Datos del Instituto Internacional de Investigaciones sobre Politicas Alimentarias (111PA, 2003).

X1

Conclusiones

Esperamos que este trabajo, en particular las cifras
presentadas sobre |os beneficios de la liberalizacion co-
mercial, contribuyaadejar en claro lavinculacion entre
comercio internacional y pobreza mundial, que no era
evidente de partida. Confiamos en que el reconaoci-
miento cada vez mas generalizado de los dafios que
provoca €l proteccionismo dé paso a acciones concre-
tas que superen €l fracaso de la Conferencia Ministe-
rial de Cancuin en 2003 y destraben la Ronda de Doha,
permitiendo entrar en la via hacia una relacion justa
entre |los paises participes del comercio mundial.
Concluiremos con una cita (en traduccién nues-
tra), extraida del New York Times, uno de los dia-

rios de mayor impacto en la opinién publica mun-
dial: Seguir el actual curso perverso aumentara la
inestabilidad social y la devastacion ambiental en el
mundo en desarrollo. Significard un incremento de
la inmigracion ilegal para buscar empleo en paises
mas ricos, en lugar de un aumento de los empleos e
ingresos en el Tercer Mundo. Cualquier esfuerzo
serio por combatir la pobreza extrema, promover el
desarrollo en el Tercer Mundo y compartir los be-
neficios de la globalizacion debe empezar con un
ataque radical contra los subsidios agricolas y debe
empezar ahora.’
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La sostenibilidad de la
deuda publica

Ricardo Martner y Varinia Tromben

unque en América Latina los coeficientes deuda publica/PIB
siguen siendo en general mas bajos que en otros paises emergentes, no
han podido evitarse los problemas de liquidez, lo que algunos autores
atribuyen al bajo nivel y alta volatilidad de los ingresos publicos, la de-
bilidad de los sistemas financieros internos y la mediocre calidad de las
instituciones fiscales. Este articulo destaca también factores exdgenos.
La combinaciéon de un escaso crecimiento econdmico y de devalua-
ciones en el marco de pasivos dolarizados generd una inmensa bola de
nieve, debida en buena parte al denominado “pecado original”: la impo-
sibilidad para un pais emergente de endeudarse externamente en su
propia moneda. Aunque el esfuerzo por controlar la dinamica de la deu-
da publica seguira siendo principalmente interno, la sostenibilidad de
mediano plazo de dicha deuda pasa por iniciativas de las instituciones
financieras internacionales tendientes a mejorar las condiciones de en-

deudamiento publico en los paises emergentes.
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Introduccion

En el periodo 1998-2002, que se hadado en llamar “la
media década perdida’, la deuda publica crecié consi-
derablemente en varios paises de América Latina. En
promedio, coincidiendo con la reversién del ciclo
macroecondmico, €l peso de la deuda publica del go-
bierno central aumenté de 35,6% a 51,9% del piB (sin
considerar Nicaragua). Esta situacion ilustra la vulne-
rabilidad recurrente de las finanzas publicas en Amé-
rica Latina: cuando los flujos de capital disminuyen
drasticamente, la reduccién del nivel de actividad y €l
aumento del costo de la deuda publica externa —en
caso de haber depreciacion cambiaria— agudizan las
necesidades de financiamiento del sector publico en
periodos de escasez de fuentes de financiamiento.

Ademés de la cesacién de pagos de Argentina 'y
de la reestructuracion de la deuda externa publica en
Uruguay, en los Ultimos afios ha habido serios proble-
mas de liquidez en muchos otros paises latinoameri-
canos, a punto de que no hubo emisién de bonos so-
beranos durante buena parte del 2002. ¢Era previsible
esta situacion? Probablemente si, pues las finanzas
publicas se hicieron muy vulnerables a la coyuntura,
debido a la combinacion de un fuerte endeudamiento
externo de corto plazo y tipos de cambio fijos o sobre-
valuados. Es indudable que la valoracion de la sosteni-
bilidad de la deuda no se puede desvincular de la ca-
pacidad de generacion de divisas del paisy de la soli-
dez de los regimenes cambiarios imperantes.

Aungue muchos paises hicieron significativos
esfuerzos por reducir la deuda a principios de la déca
da de 1990, la presencia simultanea de altas tasas de
interés,! de azas del tipo de cambio en los casos en
gue la deuda publicatiene un componente externo sig-
nificativo, y de episodios recesivos, ha tenido conse-
cuencias devastadoras sobre las finanzas publicas. En
varios paises, €l presupuesto fiscal se ha visto envuel-
to en una dinamica explosiva de crecimiento de la
deuda—del tipo bola de nieve— en la que €l servicio
de la deuda por lo general absorbe una proporcion
creciente de los ingresos fiscales.

La combinacion de escaso crecimiento econdmi-
co y grandes depreciaciones de las monedas locales,

1 Atribuibles en gran parte a turbulencias en los mercados crediiticios
y a sesgo prociclico de las agencias que evallan €l riesgo-pais.

en el marco de pasivos dolarizados, ha desempefiado
un papel preponderante en las crisis recientes. Gran
parte de la bola de nieve proviene del denominado
“pecado original”,? definido como la imposibilidad
para un pais emergente de endeudarse externamente en
su propia moneda o de endeudarse a largo plazo, in-
cluso en el mercado interno. Los mercados financie-
ros incompletos se caracterizan por fragilidades estruc-
turales originadas por €l descalce de monedas (cuan-
do los proyectos que generan recursos en moneda lo-
cal son financiados en divisas) y el descalce de plazos
(cuando los proyectos de largo plazo son financiados
por préstamos de corto plazo).

El pecado original explicaasi € “miedo aflotar”,
comportamiento caracteristico de las autoridades en la
década de 1990 (Calvo y Reinhart, 2002). Las fluctua-
ciones del tipo de cambio han sido sin embargo inevi-
tables, y generan fuertes efectos de riqueza cuando hay
descalce de monedas entre activos y pasivos, 10 que
incrementa el riesgo de cesacion de pagos del sector
publico y limita fuertemente la eficacia de la politica
monetaria (Céspedes, Chang y Velasco, 2002).

Aungue en generd los coeficientes deuda publical
piB —indicadores habituales de la solvencia de largo pla-
Z0 del sector publico— siguieron siendo comparativa
mente mas bajos en América Latina,® no se pudo evitar
en laregion los problemas de liquidez de corto plazo,
que tanto dafian la credibilidad de los paises. En estu-
dios recientes se explica este contraste por €l bajo nivel
y la alta volatilidad de los ingresos publicos, por la
debilidad de los sistemas financieros internos y por la
mediocre calidad de las instituciones fiscales.

A laluz de acontecimientos recientes, €l Fmi ha
puesto en el centro de sus preocupaciones el tema de
la sostenibilidad de la deuda, y ha elaborado varios tra-
bajos sobre el tema.* Una polémica conclusion de al-
gunos de estos y de otros documentos es que, para ser
sostenible, la deuda piblica de los paises emergentes

2 La expresion fue utilizada por primera vez por Eichengreen y
Hausmann (1999).

3 En promedio, la deuda publica, seglin estimaciones del Fondo
Monetario Internacional (Fvi, 2003c), alcanza a casi 70% del riB en
las economias emergentes de Asia, a 90% en las de Africay el
Medio Oriente, y a 55% en las economias en transicion.

4 Véase, por gemplo, Fvi (2003c).
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no deberia superar el 25%-30% del B> Si tal fuerae
limite, la mayoria de los paises de América Latina
caeria en la dudosa categoria de “insostenibles’, por
lo que deberia generar superavit primarios cuantiosos
en los afios que vienen para absorber la deuda publica
excesiva.

Los estudios de paises son bastante mas cautos,
pues ponen de relieve mas bien cuestiones estructura-
les en la valoracion de la sostenibilidad de la deuda
publica.® Como destaca Ter-Minassian (2004), la
sostenibilidad es probabilistica por naturaleza, pues la
dinamica de la deuda publica depende de eventos fis-
cales y macroecondmicos inciertos. Los modelos pue-
den indicar los limites superiores probables de la evo-
lucién de la deuda, pero no pueden indicar qué nivel
de deuda es demasiado ato. Esta aproximacion, mu-
cho mas flexible, permite evitar conclusiones genera-
les sobre el nivel optimo de la deuda publica.

Este articulo describe a continuacion las princi-
pales tendencias y los problemas contables que im-

piden disponer de una base comparativa apropiada
parad andlisis de la deuda publica (seccion 11). Luego
analiza los distintos componentes de la dinamica de
la deuda publica, haciendo especial hincapié en el
efecto bola de nieve y en el sesgo prociclico de la
politica fiscal (seccién I11). Examina en seguida los
factores que explican las crisis de la deuda publica,
cuantificando en primer lugar el impacto del descal-
ce de monedas sobre |la sostenibilidad fiscal, y esti-
mando en segundo lugar un modelo de alerta tempra-
na, que permite calcular la probabilidad de caer en
unacrisis de endeudamiento a partir de variables fis-
cales y de variables del entorno macroeconémico,
como €l crecimiento, el grado de apertura de las eco-
nomias y los flujos de capital (seccién V). Por Ulti-
mo, pasa revista a las diversas propuestas que apun-
tan amejorar las condiciones de financiamiento de la
deuda publica, tendientes a asegurar su sostenibilidad
de largo plazo en los paises latinoamericanos de in-
gresos medios.

Principales tendencias y aspectos contables

Cuando se examina la trayectoria del promedio de la
deuda publica de América Latinay el Caribe a partir
de 1990, se obtiene un perfil en U (gréfico 1). La deu-
da disminuye hasta 1997 y aumenta posteriormente; sin
embargo, su nivel en 2003 esinferior a de1990, cuan-
do se trata del sector publico no financiero. Se obser-
va asimismo que los niveles de deuda del gobierno
central y del sector publico no financiero tienden a
converger, lo que ilustra la poca capacidad de endeu-
damiento que han tenido los gobiernos subnacionales
y las empresas plblicas en los Gltimos afios.”

En los cuadros 1 y 2 se presentan los coeficien-
tes de deuda publica como proporcion del pie del go-
bierno central y del sector publico no financiero. Para
€l gobierno central, el coeficiente deuda publica/ris se

5 Varios articulos recientes llegan a conclusiones similares; por
egiemplo, véase Reinhart, Rogoff y Savastano (2003) y Goldstein
(2003).

6 Véase, por giemplo, Fmi (20033).

7 Esta evolucion reflgja el impacto de los programas apoyados por
el Fmi, que en genera fijan metas en materia de saldo y de deuda
publica con una cobertura amplia, que incluye a las empresas pU-
blicas. Véase un andlisis del tema en Martner (2003).

GRAFICO 1

América Latina y el Caribe: Saldo de la
deuda publica segun cobertura institucional,
1990-2003

(En porcentajes del pPIB)

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003

| —&— Gobierno central —o— Sector pdblico no financiero |

Fuente: CEPAL, sobre la base de informacion oficial.

redujo entre 1990 y 2003 en 11 de los 19 paises de la
region incluidos en los cuadros; en algunos de estos
paises (Chile, Ecuador, México y Republica Domini-
cana hasta 2002) la disminucion fue muy significativa.
En cambio, en siete paises la relacion entre la deuda
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CUADRO 1
Ameérica Latina y el Caribe: Saldo de la deuda publica
del gobierno central, 1990-2003
(Como porcentaje del pPiB)?
1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003
Argentina 294 313 338 357 345 376 430 450 53,7 1459 1381
Interna 8,9 9,8 131 152 20,9 54,2 59,9
Externa 25,6 278 299 298 329 916 782
Bolivia 651 529 51,5 635 643 61,8 549 579 574 611 626 71,7 749 822
Interna 144 14,1 13,8 139 135 13,7 16,7 194 26,4 281 26,7
Externa 65,1 52,9 51,5 49,1 50,2 48,0 41,0 444 43,7 44 431 45,3 46,9 555
Brasil 12,8 12,1 95 129 133 159 187 250 301 31,0 328 356 369
Interna -2,2 0,8 18 6,5 98 143 16,7 208 222 235 245 231 26,7
Externa 14,9 11,3 7,7 6,4 35 1,6 2,0 4,2 7,9 75 8,2 125 10,2
Chile 454 38,8 31,7 29,2 235 17,9 151 132 12,5 138 13,7 15,0 15,7 133
Interna 26,4 22,0 18,2 175 142 12,1 109 10,0 93 98 10,0 10,5 10,0 7,7
Externa 191 168 135 11,7 9,4 57 42 32 32 4,0 36 45 57 57
Colombia 14,8 14,0 15,0 145 12,7 13,9 144 178 22,1 295 369 44,3 50,7 519
Interna 1,9 15 29 45 4,6 58 6,6 8,8 10,6 144 1877 22,1 252 26,2
Externa 12,9 12,5 12,1 10,1 81 81 7,8 8,9 11,5 151 183 22,2 256 257
Costa Rica 28,5 233 243 268 287 332 300 395 352 366 386 40,8 40,0
Interna 9,9 90 115 150 171 240 222 31,4 266 264 27,7 286 269
Externa 18,6 14,2 12,8 118 11,5 9,2 78 81 86 101 10,9 122 131
Ecuador 67,1 645 722 81 711 59,1 587 51,7 563 836 718 580 51,1 479
Interna 1,9 2,1 15 2,7 7,7 73 8,8 7,0 105 181 178 133 114 111
Externa 652 625 70,7 823 634 51,8 49,9 447 459 655 54,0 447 39,7 368
El Salvador 45,7 41,7 43,1 4.3 417 37,3 378 36,2 33,3 260 274 31,1 36,0 38,0
Interna 16,0 16,3 14,5 134 120 11,2 7,9 9,8 12,0 11,7 115
Externa 457 417 4431 284 254 228 244 242 220 181 176 192 243 265
Guatemala 23,1 17,5 16,5 155 154 14,0 135 140 14,6 175 169 18,0 164 185
Interna 10,2 78 7,2 6,9 6,5 53 53 54 50 58 58 5,6 45 5,6
Externa 12,9 9,7 9,3 85 8,9 8,7 8,2 8,5 9,6 11,8 11,2 124 119 129
Haiti 379 40,0 366 386 438 46,2 60,3 583
Interna 12,6 12,0 11,1 12,1 136 14,8 175 174
Externa 253 28,0 25,5 26,5 30,2 315 42,8 40,9
Honduras? 1099 823 815 964 1057 950 90,3 809 750 788 702 70,7 730 719
Interna 37 4,0 38
Externa 1099 823 81,5 964 1057 950 90,3 809 750 788 702 670 690 681
México 46,5 38,1 28,1 253 353 40,8 31,1 258 27,8 256 232 22,5 240 24,7
Interna 22,4 16,8 11,9 10,7 12,6 8,5 7,6 8,6 9,1 11,1 121 135 138 148
Externa 240 213 163 146 22,7 324 235 172 166 146 108 9,6 91 9,6
Nicaragua 3045 2524 1411 2069 1970 1838 1759 179,0 1944 1938
Interna 14,9 10,8 150 855 72,9 67,4 633 66,8 8L7 795
Externa 2896 2416 1260 1215 1241 1164 1126 1122 112,7 1143
Panama 67,7 60,8 560 623 61,7 589 799 757 745 805 760 82,2
Interna 209 185 164 264 253 227 241 219 205 239 209 20,7
Externa 46,8 42,3 39,6 359 364 36,3 55,7 538 54,0 56,6 551 61,4 56,2 56,2
Paraguay 131 12,0 8,9 10,1 7,3 10,1 100 111 134 223 26,2 333 46,4 37,7
Externa 131 120 89 101 73 101 100 111 134 223 262 333 464 37,7
Perti 52,4 60,9 596 636 534 47,8 451 318 40,3 471 453 451 473 484
Interna 59 9,3 9,4 95 103 103
Externa 52,4 60,9 596 636 534 478 451 318 344 378 359 356 369 380
R. Dominicana® 84,7 60,6 49,2 478 375 33,2 29,2 239 23,1 209 190 19,6 24,0 40,2
Uruguay 26,8 241 233 22,3 220 22,6 24,0 262 319 419 98,7 979
Venezuela® 452 309 284 282 262 299 410 429
Interna 39 31 32 4.6 7.7 111 125 148
Externa 41,3 279 25,2 236 185 18,8 285 281
América Latina® 530 418 384 403 390 36,7 372 343 356 393 391 419 519 523
Interna 13,9 9,6 85 113 123 11,7 121 116 123 140 150 157 182 188
Externa 460 36,3 343 342 319 296 292 261 261 286 271 281 343 343

Fuente: CepAL, sobre la base de informacion oficial.

2 Se utilizaron los datos de PIB a precios corrientes y en moneda local para calcular los indicadores de este cuadro. Se utiliza €l tipo de
cambio a final de periodo.

b Corresponde a sector publico.

¢ Promedio simple, sin incluir la deuda publica de Nicaragua.
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CUADRO 2
América Latina y el Caribe: Saldo de la deuda publica del
sector publico no financiero, 1990-2003
(Como porcentaje del PiB)2
1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003
Argentina 276 300 318 344 364 354 382 435 456 53,7 1625 1381
Bolivia 889 758 750 87,7 902 87,1 780 71,2 698 735 743 820 856 924
Interna 144 141 138 139 135 13,7 16,7 194 264 281 26,7
Externa 889 758 750 732 761 733 641 57,7 56,1 56,8 549 556 57,6 657
Brasil 38,1 37,1 325 300 306 333 344 41,7 492 494 526 559 582
Interna 14,0 184 183 213 250 294 301 355 388 397 422 415 463
Externa 24,2 18,7 14,2 8,7 5,6 39 43 6,2 104 98 10,4 144 119
Chile 55,2 44,8 36,5 329 26,6 20,9 184 16,8 17,7 19,1 186 20,3 222 20,1
Colombia 229 26,8 293 387 443 487 571 553
Interna 10,0 123 123 171 208 215 264 258
Externa 128 145 170 21,7 235 272 30,7 296
Costa Rica? 28,5 233 243 268 287 332 300 395 352 366 386 40,8 40,0
Interna 9,9 9,0 11,5 150 17,1 240 222 31,4 26,6 264 27,7 286 269
Externa 18,6 14,2 12,8 118 11,5 9,2 78 8,1 86 10,1 10,9 122 131
Ecuador 74,2 81,2 851 776 64,7 644 566 61,9 920 797 634 556 518
Interna 21 15 2,7 7.7 73 8,8 7,0 10,5 181 178 13,3 114 111
Externa 72,1 79,7 82,3 699 57,4 556 49,6 51,4 739 62,0 50,1 442 40,7
El Salvador 29,0 301 34,0 391 413
Interna 79 9,8 12,0 11,7 115
Externa 21,1 204 220 274 298
Guatemala 332 248 223 204 194 175 163 165 17,3 20,2 189 194 175 195
Interna 10,2 78 72 6,9 6,5 53 53 54 5,0 58 58 5,6 45 5,6
Externa 230 170 151 135 129 123 109 11,0 122 145 131 138 130 139
Haiti 433 453 41,1 42,7 491 50,7 666 644
Interna 125 117 11,0 120 135 14,7 174 175
Externa 30,8 336 301 30,7 356 360 492 469
Honduras 109,9 82,3 81,5 96,4 105,7 95,0 90,3 80,9 75,0 788 70,2 70,7 730 719
Interna 37 4,0 38
Externa 109,9 82,3 81,5 96,4 105,7 95,0 90,3 80,9 75,0 788 70,2 67,0 69,0 68,1
México 451 324 21,8 188 31,2 358 258 207 226 210 181 181 214 219
Interna 178 138 7,1 7,0 4,2 -0,7 29 6,3 80 105 9,3 120 165 181
Externa 27,3 18,6 14,7 11,9 27,0 36,5 229 144 14,6 10,5 8,7 6,1 50 39
Nicaragua 4223 3496 2096 2173 212,7 2047 201,7 2053 2138 2130
Interna 6,7 99 155 296 265 222 282 419 50,3 487
Externa 4157 339,7 1942 1876 1862 1825 1735 1634 1635 1241
Panama 1234 1142 899 978 945 958 840 782 758 798 772 833 760 748
Interna 17,8 14,8 151 251 233 21,2 21,8 198 18,6 22,1 212 21,2 194 14,2
Externa 1056 995 748 727 712 745 622 583 572 578 559 621 566 562
Para%uay 32,4 27,3 21,0 191 16,0 15,7 149 16,3 19,3 29,0 293 36,6 50,7 40,6
Perti 52,4 60,9 596 636 534 478 451 318 40,3 471 453 451 473 484
Interna 59 93 9,4 95 103 103
Externa 52,4 60,9 596 636 534 478 451 318 344 378 359 356 369 380
R. Dominicana 84,7 60,6 492 478 375 332 292 239 231 209 190 196 240 40,2
Uruguay 344 303 309 290 279 278 286 309 359 46,7 106,0 104,1
Interna 41 35 39 33 3,0 41 4,6 7,7 8,6 156 254 225
Externa 30,3 26,7 27,0 25,7 249 237 24,0 232 273 3L,1 80,6 81,6
Venezuela 452 30,9 28,4 28,2 26,2 29,9 41,0 429
Interna 39 31 3,2 4,6 7.7 111 125 148
Externa 41,3 279 252 236 185 188 285 281
América Latina® 69,5 55,3 47,2 49,0 48,0 45,4 41,7 37,8 39,4 43,3 42,7 45,2 579 57,0
Interna 11,9 104 89 11,2 12,0 11,5 12,3 123 13,3 152 16,1 16,9 184 18,2
Externa 67,8 521 464 46,7 464 40 365 320 31,7 335 319 31,9 375 37,7

Fuente: CEPAL, sobre la base de informacién oficial.

2 Se utilizaron los datos de PIB a precios corrientes y en moneda local para calcular los indicadores de este cuadro. Se utiliza € tipo de
cambio a final de periodo.

b Corresponde a gobierno central.

¢ Promedio simple, sin incluir la deuda publica de Nicaragua.
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publicay € pie aumentd fuertemente, mientras que en

Bolivia se mantuvo estable.

Mencion aparte merece la evolucién en 2001-2002
delarelacion deuda publicalrie en Argentinay Uruguay.
En ambos casos, €l brusco salto del coeficiente, que
siguio a las devauaciones de las respectivas monedas,
ilustra de manera contundente el denominado “pecado
origina”. En Argentina, e régimen de convertibilidad
sin duda redujo artificialmente el peso de la deuda pU-
blica sobre € riB. Este indicador casi triplicd su valor a
partir de 2002, después de la devaluacion y de que se
profundizara la recesion, aunque también se podria ar-
gumentar que €l tipo de cambio de equilibrio de media-
no plazo deberia ser menor al registrado durante 2002.
La situacion inversa se registré en Ecuador, pues la
persistencia de la inflacion en un régimen dolarizado
aprecio6 € tipo de cambio real, aminorando en términos
relativos e peso de la deuda publica en la economia.

Cuando se trata del sector publico no financiero
(cuadro 2), se observan pocas diferencias respecto del
gobierno central, excepto en el caso de Brasil. En este
ultimo pais, la deuda puablica neta en 2003 fue de
36,9% del riB a nivel de gobierno central, y de 58,2%
anivel de sector publico no financiero. La diferencia
obedece en gran parte al endeudamiento de los gobier-
nos subnacionales.

Existe aln gran heterogeneidad respecto de los
datos de deuda publica. EI Manual de Estadisticas de
Finanzas Publicas del Fondo Monetario Internacional
define la deuda publica de la siguiente manera: “La
deuda se compone de todos los pasivos que exigen €l
pago de intereses y/o de principal por parte de un deu-
dor a un acreedor en una fecha o fechas futuras. Por
consiguiente, todos los pasivos del sistema de Estadis-
ticas de Finanzas Publicas son deuda excepto las accio-
nes y otras participaciones de capital y los derivados
financieros’ (rvi1, 2001, p. 143). Cabe mencionar que €
Manual recomienda tratar las obligaciones a futuro del
sistema de seguridad socia y los pasivos contingentes
como notas de informacién y no como deuda publica

Ademés de laimportancia que tienen en algunos
casos los pasivos contingentes, cabe enumerar 10s si-
guientes problemas de clasificacion:

i) La consolidacion de los datos dentro de una mis-
ma esfera de gobierno. EI Manual mencionado no
hace referencia a tratamiento de la deuda del go-
bierno central con instituciones pertenecientes a
otras esferas del propio Estado (por gemplo, las
cajas de seguro socia o las cooperativas de vivien-
da que son tenedoras de bonos de la Tesoreria), de
manera que en algunos paises se presentan datos
consolidados (a veces como deuda neta) y no con-

solidados. ¢Cudl es la informacion relevante? Al-
gunos plantean que lo importante es € registro de
la deuda, sin importar la naturaleza del tenedor,
pues en todos | os casos la obligacién de pago exis-
te. Otros, sin embargo, sefialan que a hacer la
consolidacion (por gemplo, entre las cgjas de se-
guro social y el gobierno central) se reconoce que
los flujos financieros dentro del propio sector pd-
blico no tienen los mismos efectos macroecont-
micos que e endeudamiento de éste con el sector
privado. Subsiste en cualquier caso laduda respecto
de cudl eslamejor metodologia anivel de gobier-
no central, nivel al que se refiere lamayoriade los

datos. El problema desaparece, por supuesto, a

medida que se amplia la cobertura al gobierno

generd o0 a sector publico no financiero.

ii) Laintegracion dela deuda del Banco Central. En
algunos casos se incluyen los pasivos pero no los
activos (reservas internacionaes), lo que lleva a
un abultamiento de la deuda en paises con una
base monetaria significativa.

iii) La diferenciacion entre deuda publica directa e
indirecta. ¢No es acaso €l otorgamiento de avales
y garantias un pasivo contingente y no una deu-
da publica cierta?

iv) Ladeuda interna publica. Tres paises delaregion
no publican datos oficiales de su deuda interna
publica: Honduras, Paraguay y la Republica Do-
minicana.

En lo que se refiere ala composicion de la deu-
da, los datos muestran una clara tendenciaa un uso mas
intensivo de los instrumentos de deuda interna, 1o que
deberia reducir la exposicion de los paises a los vai-
venes cambiarios, a menos en |os que estos instrumen-
tos no estan indizados al dolar. Entre estos Ultimos
paises destacan los casos de Brasil, Colombia, Costa
Ricay México.

En las directrices del Fvi y del Banco Mundial
sobre gestion de la deuda publica (Banco Mundial/Fwm,
2001) se establece que € “objetivo principal” de tal
gestion “consiste en asegurar que las necesidades de
financiamiento del gobierno y el cumplimiento de sus
obligaciones de pago se satisfacen, en el medio a lar-
go plazo, a més bajo costo posible en forma compa-
tible con un nivel prudente de riesgo”. En tal sentido,
lautilizacion de un marco tedrico de administracion de
activos y pasivos para la gestion de la deuda publica
es un método (Util (recuadro 1), pues €l andlisis de
costos y riesgos de la cartera de instrumentos de deu-
da del sector publico se vincula directamente con los
ingresos fiscales. En el marco de ese andlisis, se exa-
minan las caracteristicas y los riesgos de los flujos de
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Recuadro 1
ESTRATEGIAS DE GESTION DE LA DEUDA PUBLICA

Las estrategias de gestion de la deuda en que se recurre en exceso a deudas en moneda extranjera, y deuda a
corto plazo (inclusive de tasa de interés flotante) son muy riesgosas. Por ejemplo, la deuda en moneda extran-
jera puede parecer, ex ante, menos costosa que la deuda en moneda nacional para el mismo plazo de venci-
miento (que puede entrafiar un mayor riesgo de liquidez, asi como primas de liquidez), pero puede resultar
mas costosa en |os mercados de capital inestables o en casos de depreciacion de la moneda. Por otra parte,
los responsables de la gestion de la deuda deben tener en cuenta que €l régimen cambiario elegido puede afectar
alosvinculos entre la gestion de ladeuday la politica monetaria. Por jemplo, |a deuda en moneda extranjera
puede parecer menos costosa en un régimen de tipo de cambio fijo, en que la inestabilidad cambiaria esta
sujeta a limites, pero puede resultar muy riesgosa si € régimen cambiario se vuelve insostenible.

Deberia elaborarse un marco que permita a los responsables de la gestion de la deuda publica identificar y
Ilegar a una solucion de compromiso entre el costo y el riesgo de la cartera de instrumentos. Habitualmente los
encargados de la gestion de la deuda pUblica mangjan varios tipos de riesgos; un papel importante del 6rgano
encargado de la gestion de la deuda consiste en identificar esos riesgos, evaluar en lo posible su magnitud y
elaborar lamejor estrategia viable para llegar a una solucién de compromiso entre costo y riesgo. Para cumplir
es0s cometidos deben tener acceso a diversas proyecciones financieras y macroecondémicas. Paraevauar € ries-
go, los responsables de la gestion de la deuda deberian efectuar regularmente pruebas de tension de la cartera de
la deuda, basadas en las perturbaciones econdmicas y financieras a las que e sector publico —y en forma més
general el pais— pueda estar expuesto. A 10s efectos de realizar esas eval uaciones |os responsables de la gestion
de la deuda deben tener en cuenta € riesgo de que el gobierno no logre renovar su deuda y se vea obligado a
incurrir en incumplimiento, 1o que supone costos cuyos efectos no recaen tan solo sobre el presupuesto publico.
También deben tener en cuenta la interrelacion entre la situacion financiera del sector pablico y la de los secto-
res financiero y no financiero en épocas de tensiones, a fin de que las actividades de gestion de la deuda del
sector publico no exacerben los riesgos que afectan a sector privado. En general, los modelos utilizados deben
permitir alos responsables de la gestion de la deuda publica efectuar los siguientes tipos de andlisis de riesgos:
» Elaborar proyecciones de los costos futuros del servicio de la deuda en un horizonte de mediano a largo

plazo, tomando como base supuestos referentes a factores que influyen sobre la capacidad de atencion del
servicio de la deuda ; por gjemplo los siguientes: nuevas necesidades de financiamiento; perfil de plazos
de vencimiento del saldo de la deuda; caracteristicas, en cuanto a tasas de interés y monedas, de la nueva
deuda; proyecciones referentes a tasas de interésy tipos de cambio futuros, y la evolucion de variables no
financieras pertinentes (por giemplo, en el caso de algunos paises, precios de |os productos basicos).

» Generar un “perfil de la deuda’ consistente en indicadores clave de riesgos de la cartera de la deuda
—existente y prevista— a lo largo del horizonte de las proyecciones. Un perfil tipico deberia incluir
indicadores tales como relacion entre deuda a corto plazo y alargo plazo, relacion entre deuda en moneda
extranjera'y en moneda nacional, composicion de monedas de la deuda en moneda extranjera, plazo de
vencimiento medio de la deuda y perfil de las deudas que van haciéndose exigibles.

e Cdcular € costo previsto de la deuda en términos pertinentes para los objetivos del gobierno (por gjem-
plo, en relacién con el impacto de la deuda sobre €l presupuesto publico).

e Cacular € riesgo rea del futuro costo del servicio de la deuda, resumiendo los resultados de pruebas de
tension elaboradas sobre la base de las perturbaciones econémicas y financieras a las que puedan verse
expuestos €l gobierno, y en forma mas general, €l pais.

* Resumir los costos y riesgos de estrategias alternativas de gestion de la cartera de instrumentos de deuda
publica, como base parala adopcién de decisiones informadas sobre futuras aternativas de financiamiento.
En los mercados financieros adecuadamente desarrollados, 10s encargados de la gestion de la deuda publi-

ca habitualmente aplican alguno de los dos procedimientos siguientes: determinan periédicamente una estruc-
tura de la deuda conveniente a fin de orientar las emisiones de nuevos instrumentos para € periodo subsi-
guiente, o establecen puntos de referencia estratégicos que orienten la gestion diaria de la cartera de deuda del
sector pablico. Por lo general esos puntos de referencia se expresan como objetivos numéricos de indicadores
clave de riesgos de la cartera, como la relacion entre deuda a corto plazo y a largo plazo o entre deuda en
moneda extranjeray en moneda nacional. La distincion esencia entre esos dos métodos se refiere alamedida
en que los encargados de la gestion de la deuda publica operan regularmente en los mercados financieros para
alcanzar el “punto de referencia’.

Fuente: Banco Mundial/Fvi (2001).
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cajade activosy, en lamedida de lo posible, se selec-
cionan pasivos con caracteristicas similares, para mi-
nimizar las posibilidades de falta de liquidez debi-
do al descalce de plazos y monedas.

Desde la crisis de la década de 1980, la gestion
de la deuda publica ha sido una preocupaci on constante
paralos paises de América Latinay el Caribe. Subsis-
ten sin embargo dificultades en términos de definicion
y cobertura para su contabilizacién. Las entidades ca-
lificadoras de riesgo muestran un sesgo sistematico, ya
que siempre utilizan €l dato més alto para hacer sus
evaluaciones e incluyen muchas veces algunos pasivos
contingentes. Por ejemplo, la deuda no consolidada del

sector publico en Brasil representaba més de 70% del
piB en 2002, mientras que la deuda consolidada era li-
geramente superior a 50% del mB. Aunque la meta
acordada con el rvi serefiere a segundo indicador, la
mayoria de los analistas utiliza € primero.

Sin una metodol ogia homogénea que permita una
contabilidad completa de activosy pasivos, |o habitual
deberia ser registrar para efectos de comparacion la
deuda publica bruta consolidada del gobierno general,
es decir, sin incluir el Banco Central y las empresas
publicas. El endeudamiento originado por pasivos con-
tingentes, aungue tengan alta probabilidad de ocurren-
cia, debe ser consignado por separado.

La dinamica de la deuda publica

La sostenibilidad de la deuda publica no es otra cosa
gue la solvencia de largo plazo del gobierno. Se des-
compone la dindmica de la deuda publica segun la
siguiente definicion:

D,=D,;, - G, + S, [1]
donde D es la deuda publica expresada en moneda lo-
cal, SG €l saldo global del gobierno, €l subindicet co-
rresponde al afio corrientey S- es el gjuste saldo-flu-
jo, que permite asegurar la consistencia entre € endeu-
damiento neto y la variacion del saldo de la deuda pU-
blica® El gjuste saldo-flujo incluye miltiples variables,
como las variaciones de la deuda publica atribuibles a
fluctuaciones cambiarias de lamonedaloca y entre las
monedas en que estan denominadas las deudas, € reco-
nocimiento por parte del gobierno de deudas del resto
de la economia, y otras discrepancias estadisticas, las
gue pueden representar en algunos casos €l registro
contable de los “esqueletos dentro del armario”®.

La ecuacion puede presentarse de manera de uti-
lizar el saldo primario'® como indicador:

D, = D (1+r) = &P, + S, (2]

8 Véase en Comision Europea (2003) una aplicacion de esta meto-
dologia a los paises de Europa.

9 Un gemplo ha sido € reconocimiento de beneficios del sistema
previsional.

10 El saldo primario se define como e saldo global excluido el
gasto asociado al pago de intereses de la deuda publica

Donde SP es €l saldo primario y r latasa de inte-
rés real implicita, que se calcula como €l pago de in-
tereses de la deuda en porcentgje del saldo de la deu-
da del periodo anterior.!! En relacion al pis (Yt), la
ecuacion puede ser reformulada de la siguiente mane-
ra, donde n corresponde a la tasa de crecimiento real
de la economia:

D _Dy 1+r _H K
e 3]
Y Yo 1o YN,

Reordenando términos se obtiene:

b SR Dy gon, SR

D
Y Y Y. d+n_ vy A
t t-1 t t-1 t

0, si las mindsculas representan proporciones so-
bre € piB:

__ -n
Ad= -+, B+ (5]

11 | atasa de interés implicita debe ser entendida como una aproxi-
macion de la tasa de interés real pagada por €l pais. Utilizar €l
margen de los bonos soberanos emitidos por los paises en compa-
racion con el bono del Tesoro de los Estados Unidos puede resultar
engafioso, dado que éste sdlo expresa la tasa de interés pagada en
un determinado momento, cuando aqui se andiza un saldo que
comprende todas las deudas generadas en el pasado.

LA SOSTENIBILIDAD DE LA DEUDA PUBLICA « RICARDO MARTNER Y VARINIA TROMBEN



REVISTA DE LA CEPAL 84 -

DICIEMBRE 2004 107

La dinamica de la deuda (Ad) se separa entonces
en tres componentes: el saldo primario (sp), €l efecto
“bolade nieve’ (es decir, los efectos de la cargade los
intereses en el saldo acumulado de la deuda) y € gjuste
saldo-flujo (sf). Analizamos en detalle los dos prime-
ros en lo que sigue.

1. El sesgo prociclico de la politica fiscal

En el debate reciente se acepta ampliamente € crite-
rio de libre operacion de los estabilizadores autométi-
CO0s en circunstancias normales, como criterio rector de
la politica fiscal. Este principio fue recogido por la
cepAaL hace bastante tiempo, a recomendar € uso de
un indicador estructural de saldo publico en vez del
saldo efectivo (cepaL, 1998). Si tal fuese el caso, la
razén deuda publica sobre piB seria constante alo lar-
go del ciclo macroecondmico.

Sin embargo, se ha detectado un comportamien-
to asimétrico en la politica fiscal de varios paises de
la regién durante la década de 1990. Esto tiene como
consecuencia una acumulacién de la razon deuda pu-
blica/rie incluso en periodos caracterizados por un
crecimiento superior a de tendencia.’? Una manera de
analizar este sesgo es comparar los cambios en e sal-
do publico ciclicamente ajustado con la brecha de riB
(gréfico 2). Si los estabilizadores automaticos hubie-
sen operado simétricamente, es decir, si las politicas
discrecional es hubiesen sido neutras en €l conjunto del
ciclo econémico, los puntos debieran distribuirse alo
largo del ge de las abscisas. En € caso de politicas
contraciclicas, 10s puntos debieran ubicarse en los cua-
drantes superior derecho e inferior izquierdo. Si los
puntos se concentran en los cuadrantes superior iz-
quierdo e inferior derecho, la tendencia es a gjercer
politicas discrecionales prociclicas.

En América Latinay el Caribe, el examen de 45
episodios de variacion del saldo publico global ajus-
tado por el ciclo econémico revelaque 12 de ellos fue-
ron neutros respecto del ciclo; en 25 casos la politica
fiscal tuvo un comportamiento prociclico, y en solo
ocho se verificd un comportamiento contraciclico. Més
precisamente, en 13 de los 17 casos en que el produc-
to crecio a un ritmo superior al de tendencia, €l cam-
bio en el saldo publico ciclicamente gjustado fue ne-
gativo, lo que reflgja una politica fiscal expansiva. En

12Un estudio sobre la evolucion de los componentes ciclico y es-
tructural del saldo publico segin la brecha de pis entre 1970 y 1997
en los paises miembros de la Unién Europea revela la existencia de
un sesgo prociclico en la politica fiscal (Comision Europea, 2001).

GRAFICO 2
Ameérica Latina y el Caribe: Episodios de
finanzas publicas prociclicas, 1990-2001
(Cambios en €l saldo global ciclicamente ajustado
y brecha de piB)
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Fuente: Martner y Tromben (2003). S6lo se incluyen los episodios
en los cuales los valores absolutos del promedio anual de la brecha
de PiB y del promedio anual del cambio en el saldo ciclicamente
gjustado son superiores a 0,25% por dos afios 0 mas. Se utiliza la
cobertura de gobierno central.

cambio, cuando las economias han crecido a un ritmo
inferior alatendencia de mediano plazo, € cambio en
€l saldo publico ciclicamente gjustado fue positivo en
12 de los 16 episodios correspondientes, como reflejo
de una politicafiscal restrictiva.l® Las conclusiones son
similares cuando se analizan los cambios en e saldo
publico primario (también denominado no financiero)
ciclicamente gjustado. Estos gjerciciosilustran el com-
portamiento habitual de las autoridades fiscales en
AméricaLatinay e Caribe, € que por cierto no es muy
diferente al de otros paises.

El gréfico 3 contrasta, para los 45 episodios, la
posicién de las economias en el ciclo con los cambios
en la deuda publica, a nivel de gobierno central.

En este caso se observan 15 episodios contraci-
clicos significativos de reduccion de deuda publica en
un contexto de brecha de piB positiva; destacan los
casos de Chile (1992-1998), Ecuador (1991-1998),
Per(i (1994-2000), México (1990-1994 y 1998-2001)
y Venezuela (1991-1993 y 1997-1998), entre otros.

Otros episodios de reduccién de la deuda pablica
se dieron en un contexto de brecha de riB negativa,
especia mente en Republica Dominicana (1990-1996),
Uruguay (1990-1991) y Paraguay (1990-1991). En
varios episodios se advierte un aumento de la deuda

13 En este caso, |os paises generalmente no tienen mas remedio que
gjustar, por lo que se trata mas de un resultado que de una politica.
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GRAFICO 3
América Latina y el Caribe: Episodios de
finanzas publicas prociclicas, 1990-2001
(Cambios en la deuda publica del gobierno central
y brecha de piB)
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Fuente: Elaboracion propia. Sélo se incluyen los episodios en los
cuales los valores absolutos del promedio anual de la brecha de PiB
y del promedio anual del cambio en la deuda pUblica son superio-
res a 0,25% por dos afios 0 mas.

publica en periodos de auge, |o que por cierto ha sig-
nificado una mayor vulnerabilidad fiscal en las situa-
ciones recesivas recientes. El caso de Argentina (1996-
1998) es muy claro, con un aumento de la deuda por
encima del crecimiento de mediano plazo durante va-
rios afios consecutivos. En los afios recientes ha ocu-
rrido lo mismo, aunque en menor magnitud, en Brasil
(1995-1998), Colombia (1994-1998), Costa Rica
(1998-2001) y Paraguay (1993-1998).

L os paises que ganaron grados de libertad duran-
te la década de 1990, disminuyendo €l peso de su deuda
publica en periodos de auge econémico, estuvieron
mejor preparados para enfrentar lareversion del ciclo.
Durante 1998-2002, ciertos paises presentaron sistemé
ticamente un saldo primario negativo, |o que generd
una acumulacién de deuda, esta vez anticiclica, que
resulté igualmente peligrosa. En el gréfico 4 se repre-
senta, como promedio para €l periodo 1998-2002 y
para cada pais, € saldo primario efectivo y € saldo
primario necesario para estabilizar la deuda publica,
calculado como €l indicador de sostenibilidad estandar
de corto plazo de Blanchard, Chouraqui y otros (1990).
El saldo primario requerido se calcula como aquel que
estabiliza €l saldo de deuda publica sobre riB.

En términos de la ecuacién [5], se asume que
Ad=0, sf=0 y se obtiene por lo tanto el saldo pri-
mario requerido para estabilizar la deuda publica:

=y B [6]

1+n

GRAFICO 4
Ameérica Latina y el Caribe: Saldos primario
efectivo y requerido para estabilizar deuda
(Promedio 1998-2002, en % del PiB)
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Fuente: Elaboracion propia.

Se aprecia de este modo una significativa diferen-
cia negativa entre ambos conceptos, excepto para Chi-
le, la Republica Dominicana, México y Panama. La
brecha (para alcanzar la isorrecta en el gréfico, que
representa e punto de encuentro) fue en promedio de
mas de cinco puntos de rie en Colombiay Uruguay, y
mas de tres puntos en Argentinay Bolivia. Se procura
asi cuantificar el saldo primario requerido para estabi-
lizar la deuda publica, como s fuese una variable de
politicaindependiente del entorno macroeconémico. El
problema de este tipo de indicadores es que no toman
en cuenta los efectos patrimoniales, que resultan por
ejemplo de los cambios en |os precios relativos que se
ven reflgjados tanto en e efecto bola de nieve como
en el componente saldo-flujo.

2. El efecto bola de nieve

El objetivo de reduccion de la deuda publica resulta
asi practicamente inal canzable en un escenario de bajo
crecimiento y de altas tasas de interés. En América
Latina, durante € periodo 1990-2002, € maximo del
efecto bola de nieve alcanzé a 4,5 puntos de piB, aso-
ciado con un saldo de deuda publica de 55,1% del piB
(cuadro 3). Los niveles maximos alcanzaron a 12,2
puntos de piB en Ecuador, 8,8 puntos en Argenting, 8,5
puntos en Venezuelay més de 5 puntos en Brasil, Hon-
durasy México. Por € contrario, en los paises europeos
€l méximo como promedio para e mismo periodo lle-
g0 a 3,8 puntos de pig, con un saldo de deuda publica
asociado muy superior, de 72,8% del riB.

El gréfico 5 presenta una expresion cuantitativa
de la dindmica de la deuda como proporcion del riB
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CUADRO 3
América Latina y el Caribe y Unién Europea: La magnitud
del efecto bola de nieve
Maximo del efecto Deuda publica Efecto bola de Variacion de la
bola de nieve asociada al maximo nieve acumulado deuda publica
1990-2002 1998-2002

Paises de América Latina 45 55,1 9,4 17,5
Argentina 8,8 (2002) 145,9 24,0 108,3
Bolivia 1,3 (2001) 61,1 25 17,5
Brasil 5,6 (1998) 25,0 17,7 10,6
Chile 0,4 (1999) 13,8 0,5 32
Colombia 4,3 (1999) 29,5 17,3 28,6
Costa Rica 4,4 (1996) 33,2 10,5 13
Ecuador 12,2 (1999) 83,6 21,3 -5,2
El Salvador 0,9 (2002) 36,0 2,5 2,7
Guatemala 1,0 (2001) 18,0 35 18
Haiti 0,6 (2001) 46,2 -0,1 23,6
Honduras 5,9 (1994) 105,7 34 -2,0
México 6,4 (1995) 40,8 9,9 -38
Panama 3,7 (2001) 83,3 5,0 0,2
Paraguay 2,3 (2002) 46,4 5,9 33,1
Per( 4,7 (1992) 59,6 6,5 7,0
Republica Dominicana 0,4 (2002) 24,0 -2,0 0,9
Uruguay 10,3 (2002) 98,7 19,7 74,7
Venezuela 8,5 (2002) 41,0 20,4 12,6
Union Europea 38 72,8 32 7,2
Bélgica 7,2 (1993) 138,2 135 -135
Dinamarca 6,4 (1993) 78,0 11,6 -10,7
Alemania 2,7 (1996) 59,8 9,7 -0,1
Grecia 2,8 (1993) 110,12 0,3 -1,1
Espafia 1,7 (1996) 68,1 -36 -10,8
Francia 3,0 (1993) 453 54 -05
Irlanda 1,1 (1992) 100,2 -19,5 22,5
Italia 9,9 (1993) 118,1 11,0 -9,6
L uxemburgo 0,2 (2002) 5,7 -0,6 -0,6
Paises bgjos 4,3 (1993) 79,3 2,3 -14,4
Austria 2,5 (1993) 61,8 7,1 3,0
Portugal 5,1 (1993) 59,1 -1,6 31
Finlandia 3,9 (1993) 55,9 2,0 -59
Suecia 4,7 (1996) 73,5 75 -15,3
Reino Unido 1,7 (1992) 39,2 2,4 -9,1

Fuente: Para los paises de América Latina, elaboracion propia basada en datos de la CEPAL. Para los paises europeos, Comision Europea (2003).

(Ad), separando la contribucién del saldo primario en
relacion al rie (- sp), €l efecto bolade nieve, y € gjus-
te saldo-flujo (sf). Esta descomposicion se efectlia para
el periodo 1998-2002, separando los paises en tres
grupos. El grupo A se compone de aquellos paises que
han emitido bonos soberanos, que tienen por lo tanto
acceso a los mercados internacionales de capitales, y
cuya deuda pUblica aumento. En €l grupo B figuran los
paises que tienen acceso alos mercados y cuya deuda
publica ha decrecido o0 se ha mantenido constante. El
grupo C reline a los paises que no estan incluidos en
el emBl (Emerging Markets Bond Index) segin la cla
sificacién de J.P. Morgan.

En e primer grupo, la principal fuente de incre-
mento de la deuda publica corresponde a la devalua-
cion de 2002, 1o que se reflgja sobre todo en la mag-
nitud del gjuste patrimonial en Argentina'y Uruguay.
En Brasil, el superavit primario acumulado durante el
periodo no fue suficiente para contrarrestar €l incre-
mento exdgeno de la deuda publica. En Colombia es-
tos factores exdgenos se sumaron a persistentes défi-
cit primarios. En Perll y Venezuela el incremento de
la deuda publica fue poco significativo y es exclusi-
vamente atribuible a este tipo de factores.

El caso de Brasil es aeccionador. El pais comen-
z0 a generar superavit primarios sistematicos a partir

LA SOSTENIBILIDAD DE LA DEUDA PUBLICA « RICARDO MARTNER Y VARINIA TROMBEN



110 REVISTA DE LA CEPAL

84 « DICIEMBRE 2004

GRAFICO 5
América Latina: La dinamica de la
deuda publica, 1998-2002
A. Paises que emiten bonos soberanos,
con deuda en aumento
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Fuente: Elaboracion propia basada en datos de la CEPAL.

de 1999. La Ley de responsabilidad fiscal, sancionada
€l 4 de mayo del 2000, establecié metas de superévit
primario para los tres gjercicios presupuestarios si-
guientes. Sin embargo, durante el periodo 1998-2002,
€l esfuerzo de acumular mas de diez puntos de supe-
ravit primario no fue suficiente para contener €l creci-
miento de la deuda publica, debido a bajo crecimien-
to econémico y al deterioro de las condiciones de
financiamiento. La fijacion, convenida con el Fvi, de
metas de saldo primario en vez de metas de saldo glo-
bal o de deuda represent6 en si un gran logro, pues
permitio separar €l objetivo fiscal de las fluctuaciones
de las tasas de interés y del tipo de cambio. Asi como
esto significd que € déficit globa y la deuda publica
fueran superiores a los esperados entre 1999 y 2002, la
reversion de las malas condiciones financieras a partir
de 2003 deberia representar €l inicio de un circulo vir-
tuoso, conducente a reducir la relacion deuda publical/
piB. Asi, la deuda publica deja de ser una meta obliga-
toria de corto plazo, pues se reconoce que su evolu-
cion depende de factores exdgenos.

En el grupo B se observa que hubo un descenso
de la deuda publica en Ecuador, México y Panam,
mientras en los demés paises la relacién entre deuda
publicay pie Se mantuvo relativamente constante. En
El Salvador se produjo un intenso ajuste patrimonial
positivo, atribuible a reciente proceso de dolarizacion.
En Ecuador se requirié acumular superavit primarios
de casi 17 puntos de piB para lograr una disminucion
de 5 puntos de pie en su deuda piblica en €l periodo,
lo que muestra el fuerte impacto negativo que ha teni-
do el efecto bola de nieve; al igual que en El Salva-
dor, se registrd un gjuste patrimonial debido al proce-
so de dolarizacion. En la Republica Dominicana, €l
descenso de la deuda publicaen relacién con €l pis fue
totalmente revertido por la crisis del sistemafinancie-
ro en 2003. Asi, € saldo de la deuda publica consoli-
dada alcanz6 a 40% del pie en 2003, siendo que en
2002 este indicador era de 24%. En los casos de M éxi-
co y Panama las autoridades fiscales lograron neutra-
lizar el impacto negativo del efecto bola de nieve
mediante la generacion de superavit primarios. Es
notable la total ausencia del efecto bola de nieve en
Chile, pais que se ha mantenido con niveles de deuda
publicay tasas de interés muy bajos.

En el grupo C, el efecto bola de nieve fue mucho
menor, excepto en el caso de Costa Rica. En Bolivia,
Guatemala, Haiti y Honduras la tasa de interés impli-
citafue relativamente baja. En estos paises, buena parte
del financiamiento externo es concesional, pues pro-
viene de los programas de apoyo de las instituciones
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financieras internacionales. En Honduras, lainiciativa
de reduccién de la deuda externa se reflgjé en un fuerte
gjuste patrimonial.

En aquellos paises en que ha aumentado la deu-
da, los acontecimientos ajenos ala propia dinamica de
la deuda publica, o gjuste saldo-flujo, han sido muy
importantes, reflejando fuertes variaciones de los pre-
ciosrelativosy € reconocimiento de deudas contingen-
tes,™* de otros niveles de gobierno o del sistema finan-

'V

ciero.’® Estos factores, que ilustran las presiones exis-
tentes para que el gobierno central asuma deudas de
otros agentes de la economia, ponen en riesgo de un
dia para otro la sostenibilidad de la deuda publica, y
obliga a gjustes mayores a los programados, con los
consiguientes efectos negativos para el conjunto de la
economia. Estas anomalias solo pueden enfrentarse
mediante el fortalecimiento de las instituciones fisca-
lesy de laregulacion de los sistemas financieros.

Factores que explican las crisis fiscales

Como se observa, los saldos primarios requeridos para
estabilizar la deuda publica son extremadamente vo-
|&tiles, como consecuencia de la gran variacion de las
tasas de interés, de lostipos de cambioy € crecimiento
de las economias. Aunque €l andlisis readlizado ilustra
la importancia de los factores exdgenos, no permite
precisar los factores desencadenantes de las crisis de
deuda. Eslo que se procurainvestigar en lo que sigue.

1. Unindicador de descalce de monedas

El descalce de monedas corresponde a una situacion
en la cua la composicién en monedas de los activos
de un pais o de un sector difiere de aquella correspon-
diente alos pasivos, de tal manera que el balance neto
es sensible a las variaciones del tipo de cambio. En
América Latina, en general, la deuda publica se en-
cuentra expresada en moneda extranjera, en tanto que
los ingresos del gobierno dependen en gran medida del
producto interno. Esta situacién genera un descalce de
monedas en el balance del sector pUblico, haciendo que
la sostenibilidad fiscal sea muy sensible a los movi-
mientos del tipo de cambio.

Con €l objetivo de analizar la sostenibilidad fis-
cal, Calvo, lzquierdo y Talvi (2002) proponen un in-
dicador que incorpora la composicién en monedas de
ladeuday del piB. Se define la deuda publica sobre piB
de la siguiente manera:

14 Por gjemplo, la Ley de directrices presupuestarias de Brasil, de
2005, contempla el reconocimiento de “esqueletos’ (deudas del
sistema financiero habitacional, entre otras) en una cifra cercana a
0,8 puntos de piB por afio, hasta el 2007.

DNT +eDT
YNT +eYT

_D_
=3 = (7]

donde e es € tipo de cambio real (definido como €l
precio relativo entre bienes transables y no transabl es);
DNT es la deuda en términos de bienes no transables;
DT esla deuda en términos de bienes transables; YNT es
el producto en términos de bienes no transables; YT es
el producto en términos de bienes transables (aproxi-
mado por las exportaciones). La medida de descalce
de monedas entre deuda publica'y i se calcula en-
tonces como (DNT / eDT) / (YNT / eYT). Esta medida
puede tomar cualquier valor comprendido entre Oy 1.
Si tal valor tiende a 0, ladeuda publica es integramente
externa (o denominada en moneda extranjera) o el riB
transable es infimo, por 1o que la devaluacién deterio-
ra proporcionalmente la sostenibilidad fiscal. Si € in-
dicador tiende a 1, existe un calce perfecto en la com-
posicion de monedas de la deuda publicay del produc-
to. En este caso la devaluacion no tiene ningun efecto
sobre la sostenibilidad fiscal. En el cuadro 4 se calcu-
lan dos medidas de descalce de moneda de la deuda
publicay del producto: en la primera se define ala deuda
externa como deuda en términos de bienes transables,
y en la segunda se |e agrega la deuda interna denomi-
nada en moneda extranjera.

El indicador puede parecer inapropiado en paises
dolarizados, como Ecuador y El Salvador. Muestra si
un alto grado de descalce en Argentina, Brasil, Colom-
bia, Per(, Uruguay y Venezuela. La mayoria de estos

15 véase en Fvi (2003a) una estimacion reciente de los costos fis-
cales de las crisis del sistema financiero.
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CUADRO 4

Paises de América Latina: Medidas del descalce

de la deuda publica, 2002

Deuda externa / deuda

Exportaciones/PIB (%)

Descalce de la Descalce de la

publica total (%) deuda publica® deuda publica?

Argentina 62,8 21,7 0,23 0,12
Brasil 35,2 15,5 0,34 0,08
Chile 36,5 34,5 0,91 0,03
Colombia 50,3 17,5 0,21 0,20
Ecuador 7,7 254 0,10 .
El Salvador 66,9 26,7 0,18
México 39,7 27,2 0,57 0,57
Perti 78,2 16,4 0,05
Uruguay 74,8 21,6 0,09

Venezuela 67,1 29,0 0,20

Fuente: Elaboracién de los autores.

@ Esta medida considera sdlo la deuda externa publica

b Esta medida incluye ademés la deuda interna expresada en moneda extranjera.

paises exhiben grados de apertura comercial relativa-
mente bajos (medido en exportaciones/ris) cuando se
compara con los niveles de deuda publica externa.
México y Chile se encuentran en una mejor posicion.

La composicién publica-privada de las exporta
ciones también es importante, aunque en afios recien-
tes muchos paises estan recaudando impuestos a la
exportacion de ciertos bienes primarios y royalties en
el sector minero, lo que tiende a reducir € descalce de
monedas del sector publico. ¢Cud seria e valor ideal
de este indicador? Si fueseigual a 1, los paises podrian
pagar sus obligaciones externas en un afio s destinaran
adllo € total de sus exportaciones. Esta situacion es
poco plausible. Quizas un indicador cercano a 0,5
muestre un cierto equilibrio entre la capacidad de ge-
neracion de divisas del paisy el endeudamiento de su
sector publico.

El indicador de descalce de la deuda piblica se
deteriora si ademés consideramos la deuda interna
expresada en moneda extranjera.’® En Brasil, por gjem-
plo, 30% del total de la deuda interna esta indizada al
tipo de cambio. En México, la deuda piblica interna
esta totalmente denominada en moneda local. Los
indicadores tradicionales de sostenibilidad no logran
recoger entonces el problema clave que representa e
descalce de monedas.

16 En ¢ caso de Chile, € indicador esta distorsionado. El principal
acreedor del Tesoro (en lo que se refiere a la deuda interna) es el
Banco Central de Chiley esa deuda se encuentra emitida en dolares
y alargo plazo.

1. La naturaleza probabilistica de la sostenibi-
lidad fiscal

Como se planted a principio, la evaluacién de la
sostenibilidad fiscal es por naturaleza probabilistica.
Una perspectiva comparada permite abordar el tema,
estimando funciones de reaccién de la politica fiscal
(Fm1, 2003c) o modelos probabilisticos (Manasse,
Roubini y Schimmelpfenning, 2003). En el primer
caso, el saldo primario fiscal depende del nivel de
deuda publica del periodo anterior, y de otros factores
como €l ciclo econémico, lainflaciény los precios de
las materias primas. Esta aproximacion permite esti-
mar para cada pais una meta de saldo primario, que
depende del nivel de la deuda pero también de los
factores condicionantes exdgenos.

Otra manera de evaluar la sostenibilidad es esti-
mando la probabilidad de entrar en una crisis fiscal.
Siguiendo la metodologia de Manasse, Roubini y
Schimmelpfenning (2003), se supone que un pais se
hallaen crisisfiscal si esta considerado en cesacion de
pagos en la clasificacion de Standard and Poor’s, 0 si
ha recibido un desembolso de més de 100% de su cuota
durante el primer afio de un acuerdo con €l Fumi.

En una muestra de 12 paises de América Latina
se detectan 25 episodios de crisis de deuda para el pe-
riodo 1970-2002, siguiendo €l criterio mencionado. En
€l cuadro 5 se muestra, para estos doce paises 'y para
el periodo 1980-2002, €l promedio de algunas varia-
bles utilizadas en las estimaciones y los valores de los
parametros asociados.
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CUADRO 5

Ameérica Latina: Resultado de las estimaciones

Promedio de las variables

Resultado de las regresiones

Tota No crisis Crisis Efecto marginal  Coeficiente logit  Valor z
Variables fiscales
'Deuda publica total/PiB (1990-2002) 38,7 30,8 475
Pago intereses deuda publica/PiB 29 21 35 0,06 0,33 2,01
Deuda corto plazo/piB 91 7,6 10,2 0,012 0,07 1,82
Intereses de corto plazo/PiB 0,5 05 0,6
Balance primario/PiB 1,0 0,6 13
Variables externas
Deuda publica externa/PiB 351 254 42,1 0,009 0,09 2,03
Balance de cuenta corriente/PiB 2,4 -3,2 -1,8
Balancede cuenta financiera/Pis 0,9 3,7 -1,1 -0,029 -0,16 -2,71
Inversién extranjera directa (flujos netos)/PiB 1,9 2,6 13
Reservas/PiB 7,7 8,8 7,0 -0,023 -0,12 —2,64
Intereses sobre deuda externa/PiB 33 29 3,7
Intereses sobre deuda externa/Exportaciones 15,2 13,2 16,6
Otras variables
Apertura comercial/PiB 52,2 53,9 50,9 -0,003 -0,02 —2,98
Crecimiento real PIB (%) 24 28 21 -0,024 -0,13 -1,72
Inflacion (%) 138,0 20,2 226,5
Constante —2,44 —2,6
Rezago del indicador de crisis 0,762 4,42 7,3

Fuente: Elaboracion de los autores.

Como se observa, durante e decenio de 1990 €
promedio de la deuda pUblicatotal esde 47,5 puntos de
piB cuando los paises estén en crisis, y de 30,8 en cir-
cunstancias “normales’ (cuando la variable es la deuda
publica externa, los montos respectivos son de 42,1y
25,4 parael periodo 1980-2002). De estas cifras provie-
nen sin duda las recomendaciones orientadas a mante-
ner la deuda publica en un rango de 25-30 puntos de
pB. Vae la penarecordar que este razonamiento puede
tener algunavalidez solo s se esperan en € futuro con-
diciones externas tan poco propicias como las que pre-
valecieron en promedio en los dos Gltimos decenios.

Las variables de liquidez, como la deuda publica
externa de corto plazo, € balance de la cuenta corriente
y €l flujo neto de inversién extranjera directa, medi-
dos como porcentgje del riB, son significativamente
distintos cuando los paises se encuentran en situacion
de crisis. Por gjemplo, el balance de la cuenta finan-
ciera representa 3,7% del piB en periodos normales y
—1,8% del piB en periodos de crisis.

Respecto de las variables fiscales, se puede ob-
servar que el pago de intereses de la deuda y de la

deuda de corto plazo son més elevados en periodos de
crisis. Este resultado es probablemente endégeno, pues
los plazos tienden a acortarse y la tasa de interés se
incrementa cuando existen expectativas de dificultades
de pago. El balance primario es més alto durante los
periodos de crisis, |0 que muestra el esfuerzo de gjus-
te (prociclico) de los gobiernos en América Latina.
Finalmente, e cuadro 5 muestra el resultado de
las regresiones, usando un modelo probabilistico.’
Los coeficientes tienen los signos esperados, y son
significativos. Los calculos muestran que los efectos
marginales de las variables de liquidez, como el sal-
do en la cuenta de capitales, e pago de intereses de
la deuda y las reservas internacionales como propor-
cién del piB, son mayores que aquellos relacionados con

17 Utilizando datos de panel para 12 paises de América Latina con
acceso a los mercados de capitales para emitir su deuda soberana,
se estima un modelo de eleccion binaria (logit) con el propésito de
identificar las variables y los niveles limites que hacen entrar alos
paises en una crisis de deuda.
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las variables de solvencia, como €l nivel de deuda
external/ms. El grado de apertura comercia y latasa de
crecimiento real también importan; el primero incorpo-
ra un factor explicativo del descalce de monedas, y €
segundo recoge la importancia del efecto bola de nieve

V

durante los episodios de crisis. Finalmente, se observa
que la variable explicativa rezagada tiene gran impor-
tancia, o que muestra la dificultad de sdlir de las crisis
de deuda, probablemente por efectos de “reputacion”
que impiden un regreso rapido a la normalidad.

¢,Como asegurar la sostenibilidad

de la deuda publica?

L os resultados expuestos entregan varias pistas respec-
to de las opciones posibles de politica para asegurar la
solvencia en €l mediano plazo. Por cierto, los paises
deben adoptar leyes o reglas que garanticen superévit
primarios suficientes para controlar la deuda publica.
Se ha avanzado mucho sobre el particular, con la adop-
cién de criterios de mediano plazo que garantizan el
control sobre & gasto publico.’® En tal sentido, la*“fun-
cion de reaccion” de los paises de la regién ante la
dinamica de la deuda ha mejorado sustancialmente en
los Ultimos afios.

El margen de seguridad indica que las autorida-
des fiscales deberian situar sus indicadores de endeu-
damiento muy por debajo de los que preval ecen actual-
mente. Como & componente exégeno de la deuda es
muy alto, generando efectos de bola de nieve que
amenazan la estabilidad macroeconémica, la alterna
tiva es prolongar indefinidamente |os procesos de gjus-
te, hasta alcanzar una meta “segura’ de un coeficiente
de deuda publica/ris no superior a 30%. Por cierto, esta
alternativa representa “el camino largo” para derretir
la bola de nieve.

Existen sin embargo otros caminos posibles, si es
gue las instituciones financieras internacional es toman
cartas en el asunto. Ademés de las iniciativas tendien-
tes a fortalecer los mecanismos de prevencion y de
resolucion de las crisis,'® dos propuestas recientes son
de particular interés.

Como lo plantean Eichengreen, Haussman y
Panizza (2002), una de las maneras de “redimirse” del

18 pgra un examen de |as reglas macrofiscal es vigentes en laregion,
véase Martner (2003) e iLpes (2004).

19/ éase por gjemplo |as propuestas contenidas en Martin y Ocampo
(2003).

pecado original es que las instituciones financieras in-
ternacionales (ir) emitan deuda en una nueva unidad
de cuenta: un indice de una canasta de monedas de
paises en desarrollo. Estas instituciones prestarian en la
nueva unidad de cuenta, o alternativamente en las
monedas de cada pais, en la proporcion en que dicha
nueva unidad de cuenta participaria en la canasta. Las
IF actuarian asi como intermediarias en € proceso de
emision de bonos soberanos en moneda local. De esta
manera se eliminarian los efectos del descalce de
monedas generado por |os préstamos, que se transfor-
marian en una solucién en vez de constituir una fuen-
te adicional de desequilibrio.

La otra propuesta apunta mas bien a asegurar la
sostenibilidad de la deuda, disminuyendo el efecto
bola de nieve en las finanzas publicas. Por ejemplo,
Borensztein y Mauro (2002) argumentan que la ma-
yoria de las crisis de deuda se producen por una dis-
minucién en el ritmo de crecimiento de las economias.
Los paises podrian protegerse emitiendo bonos
indizados a crecimiento del piB. Este mecanismo ayu-
daria a reducir €l sesgo prociclico de la politica fis-
cal, ya que €l pago de intereses bajaria en épocas
recesivasy aumentaria en periodos de auge, aseguran-
do por lo tanto una trayectoria sostenible de la deuda
publica.

En términos generales, un proceso que combine
la generacion sistematica de superavit primarios, me-
canismos de autoseguro —como |los fondos de estabi-
lizacién o los esquemas de prepago de deuda durante
las fases de auge o de reduccion de las tasas de inte-
rés—, y el mejoramiento de las condiciones de
financiamiento, parece ser el Unico medio de lograr un
mayor grado de sostenibilidad de la deuda publica.

Ante los devastadores efectos de la dinamica de
la deuda publica en un entorno recesivo, parece claro
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que, ademas de los esfuerzos internos por generar su-
peravit primarios persistentes son necesarios aportes
sustantivos de las instituciones financieras internacio-
nales, que se traduzcan en abaratar el costo financiero
en |os paises de ingresos medios, reducir € rigor dela

condicionalidad cuando corresponda, disponer proce-
dimientos ordenados de reestructuracion de la deuda
externay promover mecanismos que incentiven la emi-
sion de bonos soberanos indizados a una canasta de
monedas y a la capacidad de pago de los paises.
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Las relaciones entre niveles
de gobierno en Argentina

Oscar Cetrdngolo y Juan Pablo Jiménez

este articulo se tratan las relaciones fiscales y financieras entre
el gobierno nacional y los gobiernos provinciales en Argentina durante
los ultimos 15 afios, identificando aquellos factores que ayudan a expli-
car su alto grado de conflictividad. Dadas las raices institucionales del
conflicto, se hace una revision histérica para poner en un contexto de
largo plazo los problemas recientes y el debate futuro. En primer lugar,
se examina el desarrollo del federalismo en el pais y la evolucién de las
autonomias provinciales. Luego, en el cuerpo central del documento, se
pasa revista a las alternativas que en las ultimas décadas han dominado
los cambios en las funciones y los ingresos de los diferentes niveles de
gobierno. Tales alternativas tienen que ver no sélo con el reparto de los
impuestos, sino también con el proceso de descentralizacion y cambio

de funciones entre niveles de gobierno.
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Introduccion

Es sabido que los beneficios de un moderno sistema
federal de gobierno estan asociados a efectivo funcio-
namiento de las instituciones democréticas. En Argen-
tina, no obstante, desde la vuelta a la vigencia de esas
instituciones en 1983, el debate se ha centrado casi
exclusivamente en la posibilidad de sancionar un nue-
Vo régimen de reparto de impuestos y poco se ha avan-
zado en el examen de un federalismo fiscal més ma-
duro que facilite una mejor calidad de vida alo largo
de su territorio. Peor aln, ni siquiera se halogrado un
régimen estable de reparto de impuestos. Hace diez
afos una Asamblea Constituyente establecio la nece-
sidad de un nuevo régimen sobre € cual nunca se pudo
[legar a un consenso. L os pactos transitorios, |os acuer-
dos bilaterales (muchas veces secretos) y la desconfian-
zamutua han reemplazado alas reglas transparentes y
estables, la confianzay la complementariedad necesa-
rias en un sistema federal moderno que privilegie €
consenso por encima del conflicto.

La reciente crisis y las decisiones tomadas para
hacerle frente involucran, sin duda, una modificacion
en las relaciones entre niveles de gobierno, que afecta
tanto a la distribucién de recursos e ingresos como a
las atribuciones de funciones y el endeudamiento de
cada uno de ellos. Se hace necesario, entonces, repen-
sar €l problema, buscando en sus raices las razones de

las dificultades pasadas, asi como las claves para cons-
truir un sistema mas solido a partir de las nuevas cir-
cunstancias.

En este articulo se examinara la conflictiva rela-
cién financieraentre laNacion y las provincias durante
los dltimos 15 afios, para identificar los factores que
explican las dificultades existentes para generar un
esquema estable de relaciones entre launay las otras,
esquemadel cual laley de coparticipacién es solo una
parte. Teniendo en cuenta las raices institucionales de
esta cuestion, habra que efectuar una revision histori-
cade largo plazo para poner en el contexto apropiado
los problemas recientes y € debate futuro.

Respondiendo a esa idea, en la seccion siguiente
se presentarén las raices historicas del conflicto entre
diferentes niveles de gobierno, analizando € proceso de
desarrollo del estado federal como limite a las autono-
mias provinciales, y laparticular historia de los regime-
nes de reparto de impuestos en Argentina. Luego, €
cuerpo central del documento estara destinado a exami-
nar las relaciones entre niveles de gobierno durante los
Ultimos 15 afios, tanto por € lado de las funciones como
de los recursos. Alli se desarrollarén no solo las alter-
nativas referidas al reparto de impuestos, sino también
las relativas a proceso de descentralizacion y cambio
de funciones entre niveles de gobierno.

Asignacion de funciones entre

niveles de gobierno

Argentina, al igual que los Estados Unidos, Suiza y
Australia, pertenece a grupo de paises cuyas consti-
tuciones definen las potestades federales y concurren-

[0 Los autores agradecen la colaboracion de Daniel Vega. El pre-
sente articulo es una version parcialmente modificada de un docu-
mento que se presentd en el XVI Seminario Regional de Politica
Fiscal, organizado por la ceraL (Santiago de Chile, enero de 2004)
y que sera publicado préximamente por €l Instituto Latinoamerica-
no y del Caribe de Planificacion Econémica'y Socia (iLPes)

tes, dejando todo aquel poder residual no especificado
a cargo de los gobiernos provinciales. Asi, la Consti-
tucion Nacional argentina establece que las provincias
conservan todas las competencias no delegadas a go-
bierno federal. Como sefiala Bidart Campos (1993), esto
indica que para las provincias la competencia es la re-
gla mientras que para e gobierno federal es la excep-
cion. El gobierno federal tiene responsabilidad exclusi-
va en materia de relaciones exteriores, emision de mo-
neda, regulacion del comercio, navegacion interior y
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exterior, y defensa. En cambio, hay potestades com-
partidas en varias finalidades, entre las que se cuentan
la administracion de justicia, la educacion primaria y
laseguridad social. Como consecuencia, € marco cons-
titucional no es muy preciso en lo que se refiere alas
funciones y responsabilidades de cada nivel de gobier-
no, lo que permitio distintos procesos de reasignacion
de funciones en las Ultimas décadas. Esos procesos, no
siempre ordenados y transparentes, han hecho més
compleja la relacion Nacion-provincias-municipios.
La Constitucion Naciona delega a cada provin-
ciala definicion de su propio régimen municipal. Las
constituciones provincialesy las leyes organicas muni-
cipales establecen diferentes areas de competencia para
los municipios, pero en la préctica estas diferencias se
han reducido. L as principales accionesy politicas de los
gobiernos locales estan vinculadas fundamentalmente a
los servicios urbanos basicos, tales como |os servicios
de recoleccion de residuos y el alumbrado publico.

1. El gasto publico y su asignacion entre niveles
de gobierno

Lafatade unaclaradivision de las responsabilidades
de gasto entre los distintos niveles de gobierno suele
ser la fuente principal de conflicto entre ellos, aparte
de traer apargjado un uso ineficiente y desigual de los
recursos. Mientras que algunas funciones suscitan poca
discusion sobre qué nivel de gobierno debe proveerlas
(por gjemplo, defensa), otras, como educacion y salud,
han merecido diversas formas de tratamiento en los
diferentes paises a lo largo de los Ultimos afios. Més
alla de que la recomendacion habitual suele ser evitar
la superposicion de funciones, lo usual es que las dis-
tintas responsabilidades del sector publico sean com-
partidas entre los diversos niveles de gobierno.

A diferencia de otros paises, en Argentina los
procesos de devolucion o descentralizacion del gasto
hacia los gobiernos subnacionales no pueden ser en-
tendidos como un avance de estos gobiernos sobre el
poder central. Si bien, por un lado, se observa que con
cada nueva instancia legidativa los coeficientes de re-
parto a favor de los gobiernos provinciaes han aumen-
tado, por otro, los procesos de descentralizacion del gas-
to, a no haber sido acompafiados por cambios simétri-
cos en los recursos, han requerido de gobiernos cen-
trales fuertes (militares o civiles) y una desigual capa
cidad de negociacion.

Como sucedid hacia finales del decenio de 1970,
€l proceso de descentralizacion fiscal que predomind en
las reformas educativa y de salud a principios de la

década de 1990 tuvo como motivacion excluyente la
decision del gobierno nacional de modificar en su fa
vor las relaciones financieras con las provincias y mu-
nicipios. Tanto latransferencia de establecimientos hos-
pitalarios y de educacién primariaen el primero de los
decenios mencionados, como la de hospitales y escue-
las secundarias de principios del segundo, tuvieron como
motivacion explicita la de modificar la coparticipacion
efectiva. Mas alin, no se han contemplado recursos es-
pecificos para atender a financiamiento de los servicios
descentralizados ni se han disefiado mecanismos
compensatorios con anterioridad a las transferencias.

La politica de descentralizacion instrumentada ha
derivado en serios costos en materia de “cohesion so-
cia”. Tanto en el campo de la salud como en la pro-
vision de educacion se puede identificar una multipli-
cidad de respuestas locales respecto a la forma que
adopta €l proceso y a sus resultados en términos de
equidad y eficiencia. La falta de coordinacion desde
el nivel central ha permitido una gran heterogeneidad
de conductas a nivel provincial y municipal, que res-
ponde a grandes rasgos a la configuracion previa de
cada sistemay ala politica sectorial adoptada en cada
lugar en respuesta a propio proceso descentralizador.
Estas respuestas, a su vez, estén estrechamente condi-
cionadas por la restriccién financiera, que opera de
manera muy diversa en cada jurisdiccion. De esta ma-
nera, las posibilidades de mejorar los servicios sociales
descentralizados estan delimitadas por €l grado de de-
sarrollo socioecondmico y productivo y la capacidad
de financiamiento de cada una de ellas. A su vez, las
potencialidades de desarrollo de cada jurisdiccion estan
determinadas en buena parte por € estado y nivel de su
capital humano y cultural, lo cua se vincula directa-
mente con |as posibilidades que tenga su poblacion de
acceder a buenos niveles de educacion y salud.

No hay mecanismos fiscales y financieros parti-
culares, asociados a la distribucion de rentas fiscales
entre la nacion y las provincias, que puedan asimilar
pautas de caracter nacional en cuanto ala provisiony
calidad de la educacion o la salud. Bgjo € disefio ac-
tual, esto plantea un dilema de dificil solucion: si se
desea aplicar programas o politicas y prioridades de
alcance nacional, orientados a una provision mas equi-
tativa de educacion y salud en las diferentes provin-
cias del pals, éstas terminaran demandando fondos adi-
cionales del presupuesto nacional; por otro lado, s esta
opcion no es viable desde € punto de vista fiscal, se
perjudicaran las acciones de reaseguro. Como resulta-
do, la provision y calidad de la educacion y la salud
tenderén a depender excesivamente de la disponibilidad

LAS RELACIONES ENTRE NIVELES DE GOBIERNO EN ARGENTINA « OSCAR CETRANGOLO Y JUAN PABLO JIMENEZ



120 REVISTA DE LA CEPAL 84 -

DICIEMBRE 2004

de recursos econdmicos y fiscales en las diferentes
jurisdicciones.

Ademas, la descentralizacion de servicios socia-
les ha hecho que se modifique la modalidad en que se
manifiesta la restriccion fiscal. Dado que la estructura
de gasto provincia ha pasado a estar cada vez mas
dominada por los servicios sociales, 1os diversos esfuer-
zos de saneamiento fiscal emprendidos por diferentes
jurisdicciones provinciales que enfrentaron problemas
fiscales y financieros debieron, necesariamente, pres-
tar atencion a las posibilidades de reducir sus
erogaciones en salud y educaciéon. Ademés, conside-
rando que la casi totalidad de los gastos con esas fina-
lidades se concentra en pago de salarios, esos intentos
generaron en algunas provincias episodios de alta
conflictividad social. Para atender a estos problemas
se intento aplicar algunas reformas en los sectores de
salud y educacion tendientes a mejorar la organizacion
y administracion del gasto social.

Como resultado de los procesos de cambio en la
estructurafiscal del pais, €l gobierno nacional ha cen-
trado progresivamente sus erogaciones en la prevision

GRAFICO 1

social, la salud para latercera edad y los servicios de
ladeuda. Las provincias, por su parte, o han hecho en
educacion y salud, y los municipios en diferentes ser-
vicios urbanos. Simplificando al extremo el problema,
podria decirse que la Nacion ha concentrado su presu-
puesto en la atencion de los problemas del pasado (en
general, derechos adquiridos de dificil reformulacién),
mientras que las provincias han concentrado los suyos
en el futuro. De hecho, el gobierno nacional ha utili-
zado como argumento las necesidades financieras del
sistema de pensiones para presionar a los gobiernos
provinciales y convenir con ellos la cesion de recur-
sos que aseguren el financiamiento de la prevision
social. Como consecuencia, tanto las provincias como
los municipios estan hoy cofinanciando el sistema
previsional. Parailustrar este punto, en el grafico 1 se
presenta el nivel y composicion del gasto de los dife-
rentes niveles de gobierno para los afios 2000 y 2002
(antes y después del fin del programa de convertibi-
lidad). Alli se pueden verificar las caracteristicas an-
tes sefialadas en relacion con la estructura funcional del
gasto por niveles de gobierno.

Argentina: Composicion del gasto publico por finalidad
y nivel de gobierno, 2000 y 2002

18

En porcentgje del piB

Nacion Nacién Provincias  Provincias Municipios  Municipios
2000 2002 2000 2002 2000 2002
- Funcionamiento ﬂ]]]]l Educ., Cult.,C.y T. I:l Salud I:l Prev. Social

[l Otro Gasto Social [T Serv. Econdmicos

[ DeudaPublica

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la Secretaria de Politica Economica.

LAS RELACIONES ENTRE NIVELES DE GOBIERNO EN ARGENTINA « OSCAR CETRANGOLO Y JUAN PABLO JIMENEZ



REVISTA DE LA CEPAL 84 -

DICIEMBRE 2004 121

2. Asignacion de potestades tributarias y
desbalance financiero interjurisdiccional

En cuanto a financiamiento de los distintos niveles
de gobierno, la Constitucion Nacional (articulo 75,
inciso 2), delimita las potestades tributarias de la Na-
ciony las provincias, estableciendo que los impuestos
indirectos son concurrentes entre ambos niveles, sal-
vo en lo que respecta alos gravéamenes de importacion
y exportacion, que son exclusivamente nacionales (ar-
ticulo 4). Los impuestos directos son exclusivamente
provinciales, pero la Nacién tiene la posibilidad de
utilizarlos durante un plazo limitado y siempre que la
defensa, la seguridad comin y €l bien genera del Es-
tado lo exijan.

En la préctica, la mayoria de los tributos los re-
caudalaNaciény las provincias coparticipan de ellos.
Estas Ultimas, por su parte, se han quedado con cuatro
impuestos principales (inmobiliario, automotor, a los
sellosy alos ingresos brutos), que les permiten recau-
dar en promedio el equivalente a un 40% de sus gas-
tos; €l resto lo financian mediante transferencias del
gobierno central y endeudamiento.

En este sentido, Argentina no escapa a la que ha
sido latendencia internacional: la participacion de los
gobiernos subnacionales en los recursos totales no ha
crecido en proporcién con el aumento del gasto de esos
gobiernos, lo que se ha traducido en una creciente
brecha entre gasto y recursos a nivel subnacional.

Por razones de eficiencia, |a literatura suele reco-
mendar gque los gobiernos subnacionales no utilicen
impuestos sobre bases tributarias con alta movilidad y
sujetas a importantes variaciones ciclicas. Esto clara-
mente limita la descentralizacion de los impuestos so-
bre los ingresos, ya sea de las personas o de las empre-
sas. Respecto alosimpuestos a consumo, consideracio-
nes de administracion tributaria (economias de escala
en la recaudacion y dificultades en el comercio entre
jurisdicciones) hacen también poco recomendable su
descentralizacion. Los impuestos a patrimonio, que
evitan todos estos problemas, suelen generar recauda-
ciones de montos poco significativos para financiar los
gastos de los niveles subnacionales en paises fuerte-
mente descentralizados.

La asignacion de los tributos entre niveles de
gobierno debe balancear dos objetivos, a veces en-
frentados. Por un lado, la teoria del federalismo fis-
cal nosindica que los gobiernos subnacionales pueden
responder mejor alas preferencias de |os habitantes en
aquellos lugares donde los impuestos locales permi-
ten internalizar los costos de proveer determinada

cantidad de bienes y servicios por parte del gobierno
local.

Por otro lado, diversos motivos hacen dificil la
asignacion a los gobiernos nacionales de potestades
tributarias suficientes para financiar la creciente provi-
sion de bienes y servicios por estos gobiernos. Con lo
cud, s bien existe acuerdo tedrico sobre la necesidad
de que haya cierta simetria entre las responsabilidades
de gasto y las potestades tributarias, en laprécticaexis-
ten pocos impuestos que puedan ser descentralizados
sin una importante pérdida de eficiencia'y equidad.

Este compromiso entre dos objetivos, que a ve-
ces se contraponen, puede ser mitigado con una ade-
cuada coordinacion tributaria entre los niveles de go-
bierno. Por otro lado, un efectivo disefio del sistema
de transferencias, que plantee objetivos explicitos y
genere los incentivos adecuados, puede complementar
la habitual deficiencia de los sistemas tributarios
subnacionales para financiar las competencias que se
les han asignado. No obstante, como se vera en sec-
ciones posteriores, esta tarea puede tropezar con nu-
Merosos inconvenientes.

Con una vision de largo plazo, es necesario sefia-
lar que este desequilibrio financiero interjurisdiccional
debe ser también considerado como un elemento que ha
agregado conflictividad alas relaciones entre laNacion
y las provincias. Como se observa en e gréfico 2, los
desbalances entre las estructuras jurisdiccionales de
gastosy los recursos tributarios y no tributarios eran muy
poco significativos hasta la década de 1980.1 Desde
entonces, la mayor concentracién de recursos adminis-
trados por la Nacién y la descentralizacion de
erogaciones generaron una fuerte presion sobre los Sis-
temas de reparto de tributos, a concentrarse en la Na-
Cion las tres cuartas partes de los recursos y cercade la
mitad de |as erogaciones consolidados. Antes de la des-
centralizacion de escuelas y hospitales ocurrida a fines
del decenio de 1970, el gobierno naciona recaudabay
gastaba una proporcién bastante similar del total.

1 Lamentablemente, no es tarea sencilla reconstruir las estadisticas
fiscales de largo plazo en Argentina. Para elaborar €l gréfico 2 se
utilizaron diferentes publicaciones de |a Secretaria de Hacienda, que
alo largo del tiempo han ido presentando lainformacién con diver-
sametodologia. En esta oportunidad se traté de transformar los datos
de acuerdo con una metodol ogia homogéneay se eligieron los afios
teniendo en cuenta los cambios de niveles de descentralizacion de
recursos y erogaciones, pero también la propia disponibilidad de
informacion. Entre los recursos se incluyeron, ademés de los tribu-
tarios, los no tributarios propiamente dichos (tasas y contribuciones
percibidas en pago por servicios prestados) para permitir una mejor
apreciacion del financiamiento municipal.
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GRAFICO 2

Argentina: Estructura porcentual de recursos (tributarios y no tributarios)

y de erogaciones, por nivel de gobierno?

Recursos Gastos
1961 |6, 1961
1970 ¢4 1970
1984 |4, 1984
1993 [5, 1993
2000 |5, 2000
2002 |5, 2002

100% 80% 60% 40% %0 0%

0% 20% 40% 60% 80% 100%

‘ [ Nacion [ Provincias [ ] Municipios‘

Fuente: Elaboracion propia basada en datos de la Secretaria de Hacienda.

2 L os recursos corresponden a los tributarios y no tributarios administrados por cada nivel. Las erogaciones se clasificaron de acuerdo con
el nivel de gobierno que las glecuta. En el caso de las empresas publicas se consideraron como erogaciones del nivel correspondiente los

pagos de intereses y el déficit primario.

Por ultimo, se estima importante, para compl etar
el andlisis de las fuentes de financiamiento, examinar
la capacidad de autonomia provincia y la disponibili-
dad de recursos tributarios propios, y considerar breve-
mente sus disparidades productivas, la dindmica de sus
economias reales y algunos problemas especificos de
desarrollo econémico en las diferentes jurisdicciones.

Estudios recientes sugieren que la convergencia
de los ingresos per capita entre los paises de la Union
Europea no ha tenido su correlato en una convergen-
cia entre jurisdicciones subnacionales. Por €l contra-
rio, las diferencias en los ingresos per capita entre ta-
les jurisdicciones se han incrementado en Itaia, Ale-
mania y Francia (Decressin, 1999). Un resultado pa-
recido para América Latina sefiala Silva (2003). No
obstante, debe tenerse en cuenta que la magnitud de
tales disparidades varia mucho de un pais a otro. Asi,
en Argentina el ingreso per cépita de la provincia de

Santa Cruz (la més rica segin ese indicador) es 8,6
veces mayor que el de Formosa (la mas pobre); en
Brasil €l ingreso per capita es 7,2 veces mayor en €l
distrito federal que en el estado de Maranh&o, en
México 6,2 veces mayor en el distrito federal que en
Chiapas, y en Canada solo 1,7 veces mayor en € es-
tado mas rico que en el mas pobre. Estas grandes
disparidades en términos subnacionales no sélo
impactan en €l disefio de los esquemas de igualacién,
sino que ponen un limite a ciertos gjercicios descen-
tralizadores. Asimismo, se traducen en diferentes ba-
ses imponibles para financiar una determinada provi-
sién de bienes y servicios a cargo de los sectores pU-
blicos subnacionales, y en diferentes capacidades en-
tre los aparatos de gobierno. Todo ello contribuye a
marcar laimportancia que revisten los mecanismos de
transferencias hacialos gobiernos subnacionales, lo que
seré analizado a continuacion.
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La estructura federal fiscal en Argentina

y la coparticipacién en los impuestos:

raices historicas de los conflictos y

consensos entre niveles de gobierno

1. Raices histéricas de los conflictos entre juris-
dicciones

Durante un largo periodo posterior a su independen-
cia, en Argentina se generd una tensién entre las dos
tendencias que predominaron en los intentos constitu-
yentes (la confederacion de autonomias provinciales y
lafederacion con hegemonia nacional) y que se mani-
festaron en una serie de pactos y acuerdos.? Solo en la
segunda mitad del siglo XIX seresolvio, con la Cons-
titucion de 1853, la organizacion federal con hegemo-
nia nacional. No obstante, la tension con las autono-
mias provinciales continuaria existiendo (Botana,
1993). A partir de 1935, las relaciones entre la Nacion
y las provincias han girado arededor de la distribucion
de los recursos tributarios, habiendo sido escasos los
esfuerzos de coordinacion del gasto y el endeudamien-
to. Precisamente, en la presente seccién nos ocupare-
mos de manera especifica del reparto deingresosy los
regimenes de coparticipacion de impuestos.

Es habitual que se identifiquen las disputas alre-
dedor de la coparticipacién de impuestos con los con-
flictos por e financiamiento de las actividades de los
diferentes niveles de gobierno. No obstante, la histo-
ria de los regimenes de coparticipacion es solo la ter-
cera (y sin dudala més conocida) de las etapas en que
se desarrollaron esas disputas. Antes, desde mediados
del siglo XIX hasta 1890, los diferentes niveles de
gobierno tenian una clara separacion de fuentes
tributarias: 1os recursos de la Nacion provenian basi-
camente del comercio exterior, mientras que las pro-
vincias recurrian aimpuestos sobre la produccion y €
consumo de bienes especificos. Luego, entre 1890 y
1935, con la creacion de impuestos nacionales sobre
los consumos que se superponian a los provinciales,

se desarroll6 la segunda etapa, “de concurrencia de
hecho” .2

El régimen de coparticipacion de impuestos na-
cio en 1935 con la aprobacion de las leyes que deter-
minaron la expansion de la masa de recursos recauda-
dos por la Nacion para hacer frente a las dificultades
fiscales causadas por la caida de los recursos prove-
nientes del comercio exterior durante la crisis de la
década de 1930.

Posteriormente, en la década de 1950, se confi-
guré el régimen de coparticipacion que rigié hasta
1973. Este se caracterizaba por la existencia de varias
leyes que establecian la distribucion de los diferentes
tributos y que definieron tres mecanismos distintos de
reparto. Sélo a partir de 1973 el régimen de copartici-
pacion paso a estar regulado por una Unica norma, la
ley 20.221. El esquema establecido en esta norma re-
sult6 novedoso en dos sentidos: estaba constituido por
un sistema Unico de distribucion de impuestos coparti-
cipados, y determinaba coeficientes de reparto secun-
dario en los cuales cobraban cierta importancia los
criterios redistributivos. Los rasgos descritos convirtie-
ron a este régimen en referencia obligada cada vez que
se discuten nuevos mecanismos de reparto.

Luego, la crisis macrofiscal de principios de la
década de 1980 generaria serios problemas de financia-
miento a los gobiernos provinciales. Con nuevos go-
biernos democréticos en laNacion y las provincias, €
conflicto entre jurisdicciones acanzaria un nivel tal,
que al finalizar la vigencia de la ley 20.221 no fue
posible convenir un nuevo régimen durante tres afios
(entre 1985 y 1987) y sblo en el Ultimo de estos afios,
luego de una derrota electoral del partido a cargo del
gobierno nacional, se pudo negociar un régimen tran-
sitorio, €l de laley 23.548, que esta vigente hasta hoy,
aunque con multiples modificaciones.

2 El Pacto Federal de 1831 fue una clara expresion de la voluntad
confederada.

3 Véase méas a respecto en Porto (1990), Presman (1992) y
Cetréngolo y Jiménez (1998).
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2. Los sistemas de reparto en el largo plazo

Como reflexion general, la evolucion de largo plazo
de los sistemas de coparticipacion de impuestos recau-
dados por la Nacion se caracterizo por laaccion de tres
tendencias simultaneas: € aumento de las jurisdiccio-
nes subnacionales incluidas; la creciente incorporacion
de tributos nacionales en la masa de recursos en los
que se coparticiparia, y €l aumento del coeficiente de
distribucion primaria.t

La primera de esas tendencias se refleja en el
cuadro 1. Alli se observa que de las 24 jurisdicciones
provinciales hoy existentes (incluidala Ciudad de Bue-
nos Aires), solo 14 habian participado en la formacién
del Estado federal. Setrata de las provincias que habian
formado parte de alguna de las gobernaciones con las
que € Reino de Espafia habia organizado €l territorio
de la actual Republica Argentina, de modo que eran
anteriores a 1853 y, por supuesto, a la aprobacién de
las primeras leyes de reparto de impuestos hacia me-
diados del decenio de 1930.

L as restantes provincias actuales corresponden a
los [lamados Territorios Nacional es (previamente bajo
jurisdiccion de la Gobernacion de Buenos Aires), lo
que termind por definir un pai's de organizacion fede-
ral, pero con unavasta extension (en especial luego de
la“Conquistadel Desierto” del decenio de 1880) bajo
una organizacion de tipo unitaria, con nueve goberna-
ciones dependientes del poder central.> En el cuadro 1
también se puede observar el peso relativo, en térmi-
nos de poblacién y generacion de riqueza, adquirido
por esos territorios que hace 150 afios no revestian
importancia en esos dos aspectos. En las provincias
creadas durante la década de 1950 y Tierra del Fuego
habita hoy algo més del 12% de la poblacion total del
paisy en ellas se genera una proporcion similar del ris
total. La Ciudad de Buenos Aires, si bien fue declara-
da auténoma en 1994, pertenecia a mediados del siglo
XIX ala provincia del mismo nombre.

El cuadro 1 brinda asimismo unaimagen elocuen-
te de un rasgo destacado del federalismo y la econo-
mia argentinos. la fuerte concentracion de la riqueza
en muy pocas jurisdicciones. Los origenes del conflicto
entre el “puerto” y el interior del pais siguen manifes-
tandose, con algunas variantes, en una economia que

4 Una excepcion a esa tendencia fue la reforma de 1967, cuando se
redujo €l coeficiente de distribucion primaria.

5 En aquel entonces, una porcion de las provincias de Saltay Jujuy
también eran parte de un Territorio Nacional, el Territorio de Los
Andes. Véase Botana (1993), p. 241.

CUADRO 1
Argentina: Afio de creacién e importancia
relativa de las provincias argentinas

Jurisdiccion Afio de Estructura Estructura

creacion (% de poblacion (% del PiB
en 2001) en 2002)
Creadas antes de 1853

Buenos Aires 1820 38,1 32,7

Catamarca 1821 0,9 11

Cordoba 1820 8,5 8,1

Corrientes 1821 2,6 1,2

Entre Rios 1821 32 2,1

Jujuy 1834 1,7 0,8

La Rigja 1820 0,8 0,5

Mendoza 1820 44 39

Sdlta 1821 30 1,6

San Juan 1820 1,7 0,8

San Luis 1820 1,0 1,0

Santa Fe 1815 8,3 81

Santiago del Estero 1820 2,2 0,9

Tucuman 1821 3,7 1,8

Subtotal 80,0 64,6

Creadas en la década de 1950

Chaco 1951 2,7 1,2

Chubut 1955 1,1 2,1

Formosa 1955 1,3 0,5

La Pampa 1951 0,8 1,0

Misiones 1953 2,7 1,2

Neuquén 1955 1,3 29

Rio Negro 1955 15 1,4

Santa Cruz 1955 0,5 18

Subtotal 12,1 12,0

Creadas en la década de 1990
Gobernacion de la 1994 7,7 22,7
Ciudad de
Buenos Aires
Tierra del Fuego 1990 0,3 0,7
Subtotal 79 234

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informacion del Con-
sgjo Federal de Inversiones (1996), el Instituto Nacional de Esta-
disticay Censos (INDEC) y la Oficina de la CEPAL en Buenos Aires.

concentra el 60% de su producto en tan solo dos juris-
dicciones (la Ciudad y la provincia de Buenos Aires)
y alcanza el 80% del total en cinco (las mencionadas
mas Cdrdoba, Santa Fe y Mendoza). En €l otro extre-
Mo, nueve provincias con estructuras productivas
menos desarrolladas no alcanzan arepresentar en con-
junto € 7% del pB.5

6 De acuerdo con estimaciones realizadas por la Oficina de la ceraL
en Buenos Aires para el Panorama Econémico Provincial, disponi-
ble en el sitio web de esa oficina. Paramas informacion véase Gatto
y Cetrangolo (2003).
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La segunda de estas tendencias puede ser compro-
bada en el cuadro 2, que presenta el transito desde un
régimen primitivo y fragmentado, que involucraba a
solo tres de | os tributos recaudados por laNacion, hasta
la aprobacion de regimenes unificados que trataron de
ordenar la distribucion de la casi totalidad de los im-
puestos recaudados por la Direccion General |mposi-

tiva (pai). El gréafico 3, por su parte, muestralaimpor-
tancia relativa de los tributos incorporados a la masa
coparticipable.

Con relacion ala tercera de las tendencias men-
cionadas, en el cuadro 3 se muestralaevolucion delos
coeficientes de distribucion primariaentre 1935y 1988.
Hasta 1972 la informacion presentada corresponde a

CUADRO 2
Argentina: Incorporacion de tributos al sistema de coparticipacion
Afio Ley Tributos incorporados
1935 12 139 Internos.
12 143 Sobre las ventas.
12 147 Sobre los réditos.
1946 12 956 Sobre ganancias eventuales y beneficios extraordinarios.
1951 14 060 Sustitutivo de la transmision gratuita de bienes.
1973 20 221 Sobre tierras aptas para explotacion agropecuaria, regularizacion patrimonial, divisas, parque automotor, va-
lores mobiliarios, aceites lubricantes y los que en el futuro establezca la Nacién como impuestos indirectos.
También seran incluidos los de asignacién especifica una vez finalizado el objetivo de su creacién.
1988 23 548 Todos los impuestos nacionales existentes o por crearse, con las siguientes excepciones: i) derechos de impor-

tacion y exportacion; ii) aguellos cuya distribucion esté prevista en otros regimenes; iii) aguellos con afectacion
especificaa momento de promulgarse estanorma. Cumplido el objetivo de su creacion, seincorporaran a esquema.

Fuente: Cetrangolo y Jiménez (1998).

GRAFICO 3

Porcentajes
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Argentina: Distribucién porcentual de recursos tributarios nacionales, 1935-2002
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CUADRO 3
Argentina: Evolucién de los coeficientes de
distribucién primaria hasta 19732 y Régimen
Federal de Coparticipacion desde entonces
(Porcentajes)

Leyes Periodo Nacién Provincias y

Municipalidad
de la Ciudad
de Buenos Aires

12,143 y 12.147 1935-1946 82,5 17,5

12.956 1947-1958 79,0 21,0

14.788 1959 66,0 34,0

1960 64,0 36,0
1961 62,0 38,0
1962 60,0 40,0
1963 58,0 42,0
1964-1966 54,0 46,0
1967 59,2 40,8
1968-1972 61,9 38,1
20.221 1973-1980 46,7 53,30
1981-1984° 48,5 51,54
23.548 1988 42,34 57,66°

Fuente: Cetrangolo y Jiménez (1998), sobre la base de la legisla
cion.

2 Sistemadelaley 12.143y delaLey 12.147 (y modificatorias).

b Incluye 1,8% destinado a la Municipalidad de la Ciudad de
Buenos Aires, financiado por laNacién y € Fondo de Desarrollo
Federal.

¢ Los fondos de coparticipacion sufrieron una detraccion con des-
tino a la seguridad social.

d Incluye @ Fondo de Desarrollo Regional.

€ Incluye aportes del Tesoro Nacional.

solo uno de los regimenes de coparticipacion que ri-
gieron de manera simulténea, ya que los restantes no
funcionaron con coeficientes fijos. En el cuadro men-
cionado se puede verificar €l crecimiento de la parti-
cipacion de las provincias en la distribucion primaria
de recursos coparticipables alo largo del tiempo, sal-
vo en el periodo comprendido entre 1967 y 1972, du-
rante el cual no funciond el Parlamento.

No obstante, el andlisis de la participacién del
monto de recursos destinados a las provincias en €l
total de ingresos tributarios recaudados por la Nacion
no muestra una evolucion ascendente desde 1935,
como |o haria suponer la operacion de las dos tenden-
cias de largo plazo antes sefialadas (la creciente incor-
poracion de tributos a la masa de coparticipacion y €l
aumento de |os coeficientes de distribucion primaria).
Por €l contrario, dicha evolucion ha sido errética.

Las causas de ese fendmeno se deben buscar en
los grandes cambios experimentados por la estructura
y nivel de latributacion argentina alo largo del tiem-
po. Sin duda, €l desarrollo del sistema de seguridad

socia ha sido una de las razones de |o sucedido, junto
con las fluctuaciones ciclicas de la presion tributaria
sobre €l comercio exterior y la evolucién de los otros
esquemas de asignacion especifica de impuestos.

3. El régimen de coparticipaciéon federal de im-
puestos durante los tltimos 15 afios

La década de 1980 se inici6 con el fracaso del intento
de construir un régimen solido y dindmico de coparti-
cipacion en los recursos tributarios, y finalizo con la
sancién de un nuevo régimen que desde su creacion
fue definido como provisional. En efecto, hacia fines
de 1987 la Ley 23.548 estableci6 un régimen transito-
rio de distribucion de recursos tributarios entre la
Nacion y las provincias.

La nueva normaimplicd importantes modificacio-
nes en la distribucion de recursos primaria (entre €l
gobierno naciona y las provincias) y secundaria (en-
tre las provincias). En el primer caso hubo mayor par-
ticipacion de las provincias en €l reparto de fondos,
porque el porcentaje que se distribuiria a las provin-
cias fue € mas alto desde 1935 (afio del primer régi-
men de coparticipacion), y se amplio lalistade impues-
tos que integran la masa tributaria coparticipable, al-
canzando incluso a los tributos que se pudieran crear
con posterioridad a la aprobacion de la norma.

En cuanto a reparto secundario, la principal di-
ferencia con lanorma anterior (laLey 20.221, vigente
entre 1973 y 1984) es el abandono de todo criterio
explicito para el establecimiento de los coeficientes de
distribucién. En aquella norma el reparto resultaba de
la combinacion de criterios claramente definidos (po-
blacion, brechas de desarrollo y dispersion de pobla-
cion). En cambio, los coeficientes establecidos en la
Ley 23.548 se basan en |as distribuciones efectivamen-
te realizadas durante el periodo 1985-1987, cuando no
existia norma que rigiera la coparticipacion y —mas
importante— cuando el reparto se realizaba de acuer-
do con las necesidades de cada jurisdiccion y €l poder
de negociacion de los gobiernos y legisladores de las
diferentes jurisdicciones, aunque tomando como base
la distribucion heredada de la antigua Ley 20.221.7

7 A lo largo de la historia, los diferentes regimenes han ido incor-
porando cada vez més criterios redistributivos de reparto secunda-
rio, en detrimento de los devolutivos. En consecuencia, ha perdido
importancia relativa la participacion de las jurisdicciones con ma-
yor capacidad recaudatoria. Este tema fue desarrollado en Cetrangolo
y Jiménez (1995).
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Durante la vigencia de la Ley 23.548, en la evo-
lucién de la recaudacion tributaria influy6 fuertemen-
te el desarrollo de la situacion econémica global. En
la primera mitad del decenio de 1990 se pudo obser-
var una importante simplificacion de la estructura de
los recursos coparticipados, la que se revirtié parcial-
mente a partir de mediados del decenio, cuando hubo
gue introducir nuevos impuestos de emergencia para
enfrentar sucesivos episodios de crisis macrofiscal.

En el gréfico 4 se muestra como evoluciond la
recaudacion en la década de 1990. En é se observaque
la carga tributaria fue relativamente constante entre
1992 y 2002 (periodo en €l cual los cambios tributa-
rios y la introduccién de nuevos impuestos lograron
apenas mantener €l nivel de la cargatotal), y que tuvo
un espectacular crecimiento en 2003. A su vez, esa
evolucion da cuenta de cambios en la estructura
tributaria como resultado de una direccion inicial ha-
cia la simplificacion del sistema, con €l crecimiento
relativo de las recaudaciones del impuesto sobre el
valor agregado (IVA)8y, en menor medida, de aquel
sobre las ganancias.® Luego, en la segunda mitad de

GRAFICO 4

la década, se observa una fuerte caida de los impues-
tos sobre la ndbmina salarial.

En contraste con esa tendencia, el sistema de
distribucion de la recaudacion tributaria ha cobrado
una complejidad y fragilidad dificiles de encontrar
en otro periodo de la historia argentina. Como se
verd, a concentrarse la recaudacion en impuestos
gue segun la ley vigente son coparticipables, se ha
desatado una puja por el destino de esos fondos y
se ha alentado |a busqueda de mecanismos para elu-
dir la legislacion. A partir de 1996, el incremento
en la recaudacion que debia ser repartida (de acuer-
do con la Ley 23.548) no se tradujo en un aumento
de las transferencias a las provincias, sino que sir-
vio para compensar la pérdida de recursos que co-
rresponden al gobierno central provenientes de im-
puestos sobre la némina salarial.

En sintesis, los rasgos salientes de las transferen-
cias a las provincias en la década de 1990 fueron los
siguientes: un fuerte aumento en los primeros afios; €l
crecimiento simulténeo de la participacion de asigna
ciones especificas en el total de las transferencias alas

Argentina: Nivel y estructura de la recaudacion tributaria total, 1990-2003

En porcentaje del piB

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003

[[] Ingresos, beneficios y ganancias de capital
[l Petrimonios

[] Tributos internos sobre bienes, serviciosy transac.
Comercio exterior y transacciones internacionales

[[] Salariosy contribuciones ala seguridad social
[] Otros recursos tributarios
[ Recursos provincides

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Secretaria de Hacienda y la Oficina de la CEPAL en Buenos Aires.

8 Que se incluye en los tributos internos sobre bienes, servicios y
transacciones.

9 Que se incluye en los tributos sobre ingresos, beneficios y ganan-
cias de capital.
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provincias, en detrimento de la coparticipacion; el
hecho de que las transferencias totales se hayan man-
tenido constantes a partir de 1992, con independencia
de los cambios en la recaudacion total, y relacionado
en parte con lo anterior, €l reemplazo de impuestos
sobre landmina salaria por tributos recaudados por la
Direccién General Impositiva en el financiamiento de
la Nacion.

La puja entre las diferentes areas de los sectores
publicos nacional y provinciales por conseguir recur-
sos fue de tal magnitud que hoy ya casi no queda tri-
buto que no tenga, a menos parcialmente, agun tipo
de asignacién especifica. En respuesta a estas presiones
las autoridades nacionales negociaron asignaciones es-
pecificas (fundamentalmente al sistema previsiona) para
sufragar gastos que de otra manera hubiera asumido el
Tesoro Nacional, o transfirieron gastos a otros niveles
de gobierno (escuelas y hospitales). El resultado fue
un cambio en el “reparto efectivo” para llegar a un
esquema de distribucién de impuestos que surgio de
mdltiples “remiendos’. Estos “remiendos’ han ido
creciendo en variedad y magnitud alo largo de los afios
transcurridos desde que se aprobd la ley de copartici-
pacion virtualmente en vigencia.

A fines de 1999 se firm6 el Compromiso Fede-
ral, que establecio una sumafijaparael afio 2000 (por
un monto de 1.350 millones de pesos) y un promedio
trienal (con un piso mensual de 1.364 millones de
pesos) parael 2001. Mas tarde, en noviembre de 2000,
se firmé otro Compromiso Federal entre la Nacion y
las provincias en e marco de un nuevo programa co-
nocido como “blindaje”. Este acuerdo reemplazd los
promedios moviles por sumas fijas durante los afios
siguientes, hasta que se sancionara una nueva ley de
coparticipacion.

La situacion macroecondmica y fiscal sufrié un
fuerte deterioro desde mediados de 2001. A partir del
tercer trimestre de ese afio, las dificultades para lograr
financiamiento obligaron al gobierno nacional a adop-
tar un programa encaminado a asegurar €l equilibrio
fiscal mes a mes mediante el anuncio de una estricta
regla de caja denominada “déficit cero”. Como parte
del mismo programa, el gobierno nacional negocié con
las provincias una “ Segunda Addenda” al Compromi-
so Federal de noviembre de 2000 que establecia una
reduccion en las transferencias del orden del 13%, y
se puso en marcha un esquema de canje voluntario de
deuda. De dli en adelante los diferentes niveles de
gobierno tuvieron serias dificultades para cumplir con
sus obligaciones, y en varias jurisdicciones reaparecie-
ron importantes atrasos en el pago de los salarios.

Ademés, se extendio répidamente la préctica de pagar
obligaciones con bonos, proliferando una gran varie-
dad de medios de pago. El fracaso del programa de
“déficit cero” y una suma de factores de orden politi-
co y socia derivaron en una profunda crisis politica
gue quedd de manifiesto con los relevos de diferentes
elencos gubernamentales.

4. Crisis y nuevas circunstancias

El 27 de febrero de 2002, luego del fin de la conver-
tibilidad, € gobierno nacional cerrd una nueva negocia-
cién con los gobiernos subnacional es tendiente a sentar
los nuevos pardmetros en materia de transferencia de
recursos alas provincias, meta de déficit y renegociacion
de la deuda. Esto implicé algunos compromisos basi-
cos, entre los que se cuentan e abandono de sumas fi-
jas de transferencias y su reemplazo por los coeficien-
tes establecidos en la legidacion vigente, mas e 30%
del impuesto a los créditos y débitos; la renegociacion
de las deudas provinciaes con €l objeto de convertirlas
en deuda en pesos; € establecimiento de un limite del
15% a la afectacion de recursos coparticipados para el
pago de servicios de las deudas reestructuradas; la re-
duccion del déficit fiscal de las jurisdicciones y las li-
mitaciones a endeudamiento provincial.

En el marco de este Acuerdo Federal, el gobier-
no nacional firmé acuerdos bilaterales con algunas
provincias. En 2002 se suscribieron convenios con 17
provincias, en tanto que en 2003 se firmaron acuerdos
con 15 jurisdicciones. El Ministerio de Economia ha
suscrito con cada una de las provincias lo que ha de-
nominado Programa de Financiamiento Ordenado
(PFO), por el cua se les otorga financiamiento men-
sual para atender los déficit financieros acordados'y los
servicios de amortizacién de la deuda publica corres-
pondientes a afio en curso.

La firma del acuerdo de febrero de 2002 permi-
tié que las provincias megjoraran su posicion fisca re-
lativa por dos motivos: primero, €l retorno a régimen
de distribuciones autométicas y por coeficiente que re-
gia con anterioridad a Compromiso Federal de 1999,
en un contexto de crecimiento del nivel de los precios
(en 2002) y del producto (en 2003); vy, segundo, €l
menor pago de servicios gracias a canje de deuda y
a limite de 15% establecido para la destinacion de
recursos coparticipados a los servicios de la deuda.

En consecuencia, y con €l objeto de ilustrar los
cambios consolidados en la politica fiscal a partir de
la crisis, debe sefialarse que ha habido una fuerte me-
jorafiscal, basicamente por tres factores: € menor pago
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de servicios de la deuda, la caida en €l nivel de remu-
neraciones y prestaciones de la seguridad social (en
términos reales y como porcentagje del riB), y el aumen-
to de la recaudacién debido en gran medida a la in-
corporacion de recursos extraordinarios solo parcial-
mente coparticipables (derechos de exportacion e im-
puesto a cheque). Esto ha permitido un mejoramiento
considerable del resultado primario de todos los nive-
les de gobierno y, a su vez, cierto margen para el in-
cremento del gasto asistencial destinado a paliar la
grave situacion social.

En lo que respecta al nivel y la estructura del
gasto, €l grafico 1 —que aparece en la seccion 11.1—
muestra el cambio en los diferentes niveles de gobier-
no ante el fin del programa de convertibilidad y la
posterior crisis. Al comparar datos para |os afios 2000
y 2002 se ve que —mas ala de la caida del gasto en
los tres niveles de gobierno liderada por la reduccién
de los pagos de intereses de la deuda publica (a nivel
del gobierno nacional disminuyeron 40,4%)— €l (ni-
co rubro que muestra crecimiento es el correspondiente
al “otro gasto social” del gobierno nacional (57,4%).
Esterenglon esel queincluye € Programa Jefesy Jefas
de Hogar Desocupados. Sobre |os restantes destinos del
gasto influyd la fuerte caida de los salarios reales del

'V

sector publico y del valor real de las prestaciones
previsionales.

Como reflexion de carécter especulativo, podria
evaluarse la posibilidad de un proceso incipiente de
recentralizacion de funciones, basada en tres patas: i) el
rescate de los gobiernos provinciales por e gobierno
centra, a través de la renegociacion de las deudas de
las provincias con un tope para la afectacion de recur-
sos provinciaes, implica un traspaso de responsabilida-
des a la Nacion; ii) la introduccion de programas
asistenciales para atender emergencias (teniendo en
cuenta las caracteristicas estructurales de la economia
argenting, €l empleo y los limites de la seguridad so-
cial) solo pueden ser entendida como un primer paso
en una direccion que seguramente se reforzara en los
préximos afios; y iii) algunos programas de la Nacién
se estan haciendo cargo de deficiencias que no han
podido resolver 1os presupuestos provinciales durante
la crisis. Esto Ultimo es particularmente notorio en €l
area de la salud publica a través de la distribucion de
medicamentos (Programa Remediar) o la distribucién
de transferencias contra el cumplimiento de metas pro-
graméticas (a estilo de donaciones de contrapartida)
para financiar la atencion de la poblacion materno-in-
fantil en las provincias de menor desarrollo relativo.

Conflicto politico y debilidad institucional

en las relaciones financieras entre la

Nacién y las provincias

Son muchas e inevitables las referencias que alo lar-
go del presente articulo se han efectuado a las moda
lidades y magnitud del conflicto politico subyacente en
las relaciones entre niveles de gobierno en Argentina.
En las secciones iniciaes ya se hizo mencién de los
origenes 'y desarrollo de esa puja. También se ha alu-
dido a algunos aspectos de tales conflictos durante los
ultimos 15 afios, en los cual es los desequilibrios macro-
econdmicosy lacrisis previsiona han sido las causas
maés claras de las dificultades para resolver cuestiones
pendientes en |as relaciones financieras entre jurisdic-
ciones.

Se sostiene en este trabajo que el periodo bajo
andlisis corresponde a uno en € cual se han agotado

para el gobierno naciona las fuentes de financiamiento
distintas de los recursos tributarios coparticipables. La
pugnaentre |os diferentes niveles de gobierno, desatada
en momentos con un alto grado de conflicto politico y
crisis macroecondémica, ha tenido asimismo su corre-
lato en una gran debilidad institucional en materia de
federalismo. Esto ha sido alavez causay consecuen-
cia de los problemas del periodo.

Como sefiala Bardhan (2001), cuando la debili-
dad institucional es el resultado de fuertes conflictos
distributivos, tanto alos niveles centrales de gobierno
como a los gobiernos locales se les hace dificil cum-
plir con objetivos de politicas publicas. Entre las mu-
chas manifestaciones de tal debilidad referidas a la

LAS RELACIONES ENTRE NIVELES DE GOBIERNO EN ARGENTINA « OSCAR CETRANGOLO Y JUAN PABLO JIMENEZ



130 REVISTA DE LA CEPAL 84 -

DICIEMBRE 2004

organizacion federal de Argentina, se ha decidido ha
cer en este articulo una breve referencia a las que re-
sultaron mas notorias durante los dltimos 15 afios: la
proliferacion de acuerdos de emergencia en reempla-
zo de esguemas estables de reparto, y la debilidad
institucional en laregulacion del endeudamiento de los
gobiernos subnacionales.

1. Proliferacion de acuerdos de emergencia en
reemplazo de esquemas estables de reparto

Un rasgo caracteristico de las relaciones entre la Na-
cion y las provincias durante la vigencia de la Ley
23.548 es el predominio de las relaciones entre pode-
res gecutivos por sobre las normas legidativas. Esto
se manifiesta tanto en los acuerdos de emergencia entre
los gobiernos para modificar lo establecido por la le-
gislacion vigente, como en la resolucion discrecional
de situaciones especificas de a gunas jurisdicciones por
parte de la Nacion. Un gjemplo extremo de la tension
institucional que domind las relaciones interjurisdiccio-
nales, contraponiendo las soluciones parlamentarias
con la negociacion entre poderes gjecutivos, esladis
posicion de la Asamblea Constituyente de 1994, nun-
ca cumplida entre los poderes gjecutivos, a negociar y
convenir un nuevo régimen de reparto de impuestos.

A lo largo del periodo se han negociado y firma-
do varios pactos o acuerdos destinados a hacer frente
a las multiples dificultades afrontadas, desde el
financiamiento del sistema previsional hasta la
renegociacion de la deuda. Todos €ellos involucraron
acuerdos entre poderes gjecutivos que modificaron la
distribucién de fondos establecida por esa ley de co-
participacion.

En la seccion anterior se menciond la multiplici-
dad de remiendos o parches con los que €l régimen se
haido modificando hastallegar al intrincado eirracio-
nal disefio que hoy exhibe. Muchos de ellos han sido
instrumentados mediante cambios legislativos y otros,
los méas importantes, han generado modificaciones le-
gidlativas con posterioridad a pactos entre los poderes
gjecutivos. Siempre que ello ocurrid se generd un es-
pacio amplio para una modalidad de negociacién en
donde predominaron |os aspectos politicos y se incor-
poraron elementos que no siempre fueron reflejados
con transparencia.

Como resultado de esos acuerdos, més las multi-
ples maodificaciones introducidas ala asignacion de los
diferentes impuestos coparticipables, la distribucién de
recursos se ha convertido en un conjunto cadtico de
variados mecanismos de reparto ad hoc que han ido

multiplicandose a lo largo de los afios. La multiplici-
dad de mecanismos de distribucion no es la respuesta
auna similar multiplicidad de objetivos, sino produc-
to de una yuxtaposicién de conflictos y pugnas. Lo que
seglin la legislacion debiera ser una formula con un
coeficiente Unico de reparto para todos los tributos
coparticipables (o0 a menos admitir muy pocas excep-
cionesy de caracter transitorio), se ha transformado en
una complegja matriz que vincula tales tributos con va
riados destinos mediante porcentajes y sumas fijas que
son fiel reflejo de la puja distributiva al interior de las
cuentas publicas.

Se observa la existencia de tres formas basicas
de presiones sobre el esquema de reparto. En primer
lugar se hallan |as destinaciones de recursos copartici-
pables propiamente dichos para dar respuesta princi-
palmente ala necesidad de allegar més financiamiento
al sistema previsional. En segundo lugar se cuentan
las asignaciones de tales recursos a financiamiento
de lainfraestructura, que ha provenido histéricamente
de los tributos sobre los hidrocarburos y la energia.
Por Ultimo, cabe mencionar también las pujas por la
distribucién de recursos dentro del presupuesto de la
administracion nacional. Todo ello estaria indicando
gue, més alla de la pugna entre la Nacién y las pro-
vincias, hay pujas sectoriales y la pretension de re-
solverlas mediante la asignacion especifica de dife-
rentes impuestos.

2. Debilidad institucional en la regulacion del
endeudamiento de los gobiernos subnacio-
nales

Durante la segunda mitad del decenio de 1990, suce-
sivas decisiones de politica nacionales brindaron a las
provincias la posibilidad de tener un acceso mas flui-
do afuentesfinancierasinternasy externas. Puesto que
la situacion de los mercados de crédito fue propicia a
este cambio, hubo un considerable aumento de las
deudas provinciales, situacion que llegé a limite afi-
nes de 2001.

Durante la década de 1990 €l endeudamiento pro-
vincial estuvo regido por una serie de normas de dife-
rente alcance y origen institucional .1° La mayor parte

10 |_a Constitucion Nacional, en su articulo 124, otorga a las pro-
vincias la facultad de celebrar convenios internacionales, debiendo
cumplir con ciertos requisitos, y aclara que ellas “podran también
celebrar convenios internacionales en tanto no sean incompatibles
con la politica exterior de la Nacion y no afecten las facultades
delegadas a Gobierno Federal o €l crédito publico de la Nacion
con el conocimiento del Congreso Nacional.”
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de las provincias contaba con limites establecidos por
sus propias constituciones sobre el nivel de endeuda
miento permitido. Estas restricciones incluian mecanis-
mos de autorizacién para el endeudamiento, restriccio-
nes a uso de los fondos (por gjemplo, prohibicién de
destinarlos a financiar gasto corriente) o limitaciones
al nivel de los servicios.*t

Al mismo tiempo, en e ambito naciona existia
un conjunto de regulaciones sobre el endeudamiento
delas provincias. Lareformade la Carta Organica del
Banco Central de la Republica Argentina prohibio
otorgamiento de créditos de las entidades financieras
al sector publico sin autorizacion del Ministerio de
Economia. Paralos créditos en moneda extranjera, los
gobiernos provinciales necesitaban una aprobacién ad
hoc de las operaciones concertadas con €l sistema fi-
nanciero, segun lo establecido por laresolucion 1075/
93 de dicho ministerio. A su vez, estaresolucion esta-
blecia un mecanismo de pago automético de los servi-
cios de la deuda mediante el acceso directo a los re-
cursos coparticipados que depositaba el gobierno na-
cional en las cuentas provinciaes. Este mecanismo
facilitd el acceso de las provincias a los mercados fi-
nancieros, a otorgar una garantia confiable, pero el
hecho de no haberlo aplicado con el objetivo de ase-
gurar la solvencia financiera de las jurisdicciones
incentivé en algunos casos un endeudamiento excesi-
vo. Solo con laimplementacién del Programa de Asis-
tencia Financieray Fiscal de principios de 2000 y con
los Programas de Financiamiento Ordenado de 2002,
este mecanismo pudo ser utilizado en un conjunto de
provincias como un medio efectivo de limitar el endeu-
damiento para cumplir con la reduccién de desequi-
librios acordada por cada gobierno provincial con €
gobierno nacional.

La mecéanica de endeudamiento utilizada por las
provincias desde principios del decenio de 1990, utili-
zando las transferencias de recursos de coparticipacion
como garantia, ha tenido dos efectos: por un lado, ha
alentado un creciente endeudamiento provincial a fa-
cilitar el acceso alos mercados de crédito; por €l otro,
ha restringido fuertemente la provision de bienes y
servicios sociales por parte de las provincias, al modi-

ficar el proceso presupuestario provincial. Las provin-
cias perdieron su capacidad de establecer prioridades
presupuestarias mes ames, ya que el pago alos acree-
dores se efectlia en forma automética; por lo tanto,
deben encontrar financiamiento adicional para afron-
tar los gastos de funcionamiento de cada periodo.

En el cuadro 4 se presentan los porcentajes de los
recursos de coparticipacion destinados a pagar deuda
en 2001, antes de la cesacién de pagos. Alli se puede
observar la exigua capacidad de manejo presupuesta-
rio con que algunas provincias debian encarar sus gas-
tos de funcionamiento luego del pago de servicios de
deuda. Posteriormente, con la firma del acuerdo de
febrero de 2002 se incorpord un limite del 15% a la
afectacion motivada por deudas renegociadas, quedan-
do a cargo de la Nacion las obligaciones que supera
ran ese porcentaje.

CUADRO 4
Argentina: Transferencias por régimen
de coparticipacién destinadas al pago
de deuda, 2001
(Como porcentaje del total de tales transferencias
por provincia)

Jurisdiccion %
Buenos Aires 1,6
Ciudad de Buenos Aires 0,0
Catamarca 57,2
Cordoba 2,8
Corrientes 55,4
Chaco 39,0
Chubut 29,5
Entre Rios 22,8
Formosa 68,2
Jujuy 91,8
La Pampa 24
La Rigja 50,8
Mendoza 60,5
Misiones 48,6
Neuquén 9,2
Rio Negro 97,3
Salta 735
San Juan 41,3
San Luis 27,5
Santa Cruz 4,7
Santa Fe 4,0
Santiago del Estero 36,6
Tucuman 85,3
Tierra del Fuego 37,9

11 Para un tratamiento exhaustivo del tema, véase Cetréngolo,
Jiménez y otros (2002).

Fuente: Elaboracion propia
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V

Reflexiones finales

En este articulo se ha mostrado que |os problemas que
enfrenta hoy la organizacién federal argentina son pro-
ducto de una yuxtaposicion de problemas estructura
les, de reformas efectuadas en €l decenio de 1990 y de
lacrisistras el fin de la convertibilidad. Se ha insisti-
do en la importancia de considerar las caracteristicas
politicas e institucionales del problema, influidas por
una combinacion de elementos en la cua la debilidad
institucional es contraparte y espejo de unafuerte pug-
na politica en torno a las cuestiones federales, cuyos
origenes deben buscarse en la formacién misma de la
nacion argentina.

La dinamica misma del conflicto politico e
institucional ha sido retroalimentada por las caracte-
risticas de la extendida crisis macroecondémica que, con
momentos de mayor o menor tension, ha dominado la
historia argentina de las Ultimas décadas. En relacion
con el tema de este trabajo, la trayectoria de la crisis
previsiona y su demanda creciente de financiamiento,
asi como una estructura tributaria insuficiente para fi-
nanciar de manera adecuada las politicas publicas que
[levan adelante |os diferentes niveles de gobierno, han
constituido los factores dominantes del conflicto.

Se ha visto que mientras €l sector publico nacio-
nal logré financiamiento adicional para cubrir las nue-
vas demandas de politicas publicas, la expansion de
actividades gubernamental es que acompafio a desarro-
[lo argentino no chocé con el funcionamiento federal
del pais. Pero a agravarse la crisis macroeconémica
se agotaron las fuentes de financiamiento distintas de
la masa de recursos coparticipables (rentas aduaneras,
impuesto inflacion, impuestos sobre los combustibles,
cargos sobre lanémina saarial, excedente previsional,
endeudamiento, privatizaciones), estall la crisis fiscal
(impulsada por la deuda y la crisis previsional) y €l
conflicto en torno a reparto de recursos coparticipables
se hizo cada vez més grave y complejo.

El agotamiento de fuentes de financiamiento que
no fuesen los recursos coparticipables para enfrentar
las nuevas funciones que ha tenido que ir asumiendo
lajurisdiccion nacional, € incremento en € nimero de
jurisdicciones subnacionales que participan del repar-
to y € creciente desnivel de erogaciones y recursos
entre jurisdicciones, fueron factores estructurales que,
sumados a los rasgos tipicos de las Ultimas décadas

(crisis macrofiscal y del sistema previsional, y pugha
politica) explican €l ato grado de conflicto que domi-
no las relaciones financieras entre laNacion y las pro-
vincias.

En el decenio de 1990 cobraron significacion asu
vez problemas de otro tipo, relacionados con la puesta
en marcha de un programa macroeconomico con tipo
de cambio fijo cuya prioridad debe ser hoy revisada.
La urgencia de mejorar la competitividad de los sec-
tores de actividades transables en el ambito internacio-
nal impulsd el debate acerca de la reforma de los tri-
butos provinciales sobre los ingresos brutos, principal
fuente de ingresos propios de las provincias. Sin des-
conocer la importancia del tema, es discutible que €
grado de premura que alcanzd en esa época se man-
tenga hoy, bajo un programa macroeconémico que
contempla una muy diferente configuracion de precios
relativos; no obstante, se debe seguir trabajando en é
sin las urgencias de entonces.

Asimismo, en el decenio de 1990 se lograron
consensos que hoy deben ser revisados. Lamentable-
mente, la posibilidad de introducir un esquema que
incorpore nuevos criterios de reparto para los incre-
mentos en |a recaudaci én —iniciativa que tuvo amplio
apoyo en esos aflos—, hoy plantea la necesidad de
acuerdos més dificiles de lograr: si los niveles que se
deben respetar son nominales o realesy, en todo caso,
qué indice de precios utilizar.

Llama la atencién que, ante la dificultad de en-
contrar una solucién a los problemas derivados de la
ausencia de un mecanismo explicito, estable y trans-
parente de distribucién de recursos, las expectativas
generadas por € compromiso constitucional de sancio-
nar un nuevo régimen llevaron a presiones para incor-
porar en ese régimen, ya de dificil aprobacién, nuevos
temas que hicieron la empresa alin mas compleja. Asi,
Se agregaron temas tales como la nueva instituciona
lidad fiscal, la necesidad de redefinir y armonizar las
potestades tributarias, la ausencia de reglas fiscales y
la construccion de instrumentos para atenuar 1os efec-
tos del ciclo.

En cambio, hay dos problemas estructurales que,
COMO Se exXpuso Mas atras, constituyen una seria debi-
lidad del funcionamiento federal de Argentinay que,
lamentablemente, no han sido objeto de un necesario
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debate: los problemas de financiamiento de las politi-
cas sociales compensatorias y los desequilibrios pro-
ductivos. En e primer caso, hay que trabajar en la co-
rreccion de las deficiencias observadas en € pasado pro-
ceso de descentralizacion del gasto socid, especialmente
en salud y educacion basica. Impulsada por urgencias
fiscales, la Nacién termind por desentenderse de las
politicas de compensacién y coordinacion del gasto
social, lo que tuvo un fuerte impacto adverso sobre la
equidad. Para resolver estos problemas se requiere el
disefio previo de politicas sectoriales, 1o que se hizo en
la década de 1990 en materia de educacion y se esta
discutiendo actualmente respecto a salud. Pero si se
quiere que esas iniciativas prosperen, €l futuro esque-
ma de transferencias debe tomar nota de esas paliticas

e incorporar en e debate sus necesidades financieras.
En el segundo caso, existen fuertes disparidades

productivas provinciales. Dada la enorme brecha de

desarrollo que se observa entre las distintas provincias
argentinas, no cabe imaginar que la correspondencia
fiscal (esdecir, que los gobiernos subnacionales finan-

cien su gasto con recursos propios) sea la solucion a

los problemas de incentivos. Es impensable que las

provincias menos desarrolladas puedan asegurar una
provision de bienes publicos similar alas de aquellas
de mayor desarrollo sin contar con la asistencia (no

solo financiera) de la Nacion. Esto a su vez remite a

los problemas de promocion del desarrollo productivo

y a papel de los gobiernos locales.

Por lo demas, es preciso identificar 1os problemas
gue caracterizan a la nueva coyuntura. El fin de la
convertibilidad estuvo acompafiado por un replantea-
miento de las funciones de | os diversos niveles de go-
bierno. Cuatro rasgos deben tenerse en cuenta a res-
pecto:

— Loscambios en laestructuratributaria, que influ-
yeron significativamente en el logro de un consi-
derable superavit primario de recursos tributarios
no coparticipables (aduaneros) o de aquellos con
una coparticipacion reducida (créditos y débitos
bancarios).

— Lacreciente importancia en las finanzas naciona-
les del gasto en asistencia social.

— El anuncio de una nueva modificacion del siste-
ma previsional.

— El proceso de renegociacion de deudas y €l tras-
paso a la Nacién de buena parte del peso de las
deudas provinciales.

Es dificil imaginarse un debate sobre un nuevo
esquema de reparto entre la Nacion y las provincias
gue intente generar un acuerdo de mediano plazo sin

pronunciarse antes sobre la probabilidad de que es-
tos fendmenos persistan y que, como todo lo hace
pensar, se mantengan en el futuro las importantes
partidas presupuestarias destinadas, por ejemplo, ala
asistencia social'® (en especial a Programa Jefes y
Jefas de Hogar Desocupados), asi como las nuevas
transferencias a las provincias destinadas a apoyar la
provision de servicios de salud publica (programas
Remediar y Seguro Materno-Infantil). Si esto es asi,
estamos en presencia de un nuevo reparto de funcio-
nes que exigirareexaminar el federalismoy las trans-
ferencias intergubernamentales. Por su parte, €l re-
planteamiento previsional puede estar asociado a la
introduccion de prestaciones asistenciales a los ma-
yores que no logren acreditar 30 afios de empleo for-
mal. Estas seguramente serén crecientesy a cargo de
la Nacion.

Un elemento que no debemos olvidar se refiere
al funcionamiento de la macroeconomia durante los
préximos afios y su impacto sobre las finanzas de los
diferentes niveles de gobierno. La particular coyuntu-
ra fiscal de hoy esta sustentada por un conjunto de
precios relativos, en el cual el elevado tipo de cambio
permite el cobro de impuestos extraordinarios no
coparticipables, y la caida en términos reales de los
salarios publicos y prestaciones de la seguridad social
ha hecho posible un importante superavit fiscal (ade-
mas del financiamiento de nuevas funciones). Lo ex-
cepcional de la coyuntura obliga a ser cuidadosos en
la introduccion de reglas de reparto de recursos que
puedan ser afectadas en el futuro cercano.

Durante los ultimos meses, no obstante, volvio a
caobrar impulso el debate acerca de una eventual ley de
coparticipacion y se examind la posibilidad de lograr-
lo efectivamente. Tomando en cuenta |a analogia fre-
cuentemente utilizada entre el esquema de reparto vi-
gente y un laberinto, en algunos casos se recurrié auna
conocida frase de Leopoldo Marechal para propiciar
una nueva salidamégica: “de todo laberinto se sale por
arriba’ 13

La nueva coyuntura requiere un federalismo flexi-
ble que atienda a las diferentes demandas de cada pro-
vinciay se pueda adaptar a las cambiantes circunstan-
cias de la economia argentina. No hay que pensar ne-
cesariamente en un instrumento que intente solucionar
todos los problemas a la vez. Se cree conveniente, en
cambio, discutir, concordar y poner en practica las

12 En especia a Programa Jefes y Jefas de Hogar Desocupados.
13 “|_aberinto de amor”, poema publicado por Sur en 1944.
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diferentes soluciones a problemas especificos que con
el tiempo puedan despejar € terreno para resolver los
problemas mas dificiles de abordar. La construccion de

un federalismo moderno es una tarea cotidiana y la

aprobacion de una determinada ley no resuelve

magicamente problemas de larga data.
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Las relaciones
intergubernamentales
dentro de Brasil

José Roberto Rodrigues Afonso

rasil es hoy uno de los palises federativos mas descentralizados
del mundo, con la peculiaridad de que su descentralizacion no es el
resultado de una estrategia econdmica, sino de una iniciativa politica de
la Constitucion de 1988. La distribucion de los ingresos y gastos entre
las distintas esferas de gobierno —central, estadual y municipal— revela
la considerable importancia relativa de los gobiernos subnacionales. La
descentralizacién no impidié avances extraordinarios en la reforma es-
tructural de las finanzas publicas brasilefias en los ultimos afios. La Ley
de Responsabilidad Fiscal consolidé un proceso de cambio cultural fis-
cal, revirtiendo la tendencia a déficit primarios y creciente endeudamien-
to. El gobierno central formulé politicas sociales dinamicas y compartié
con los gobiernos subnacionales la ejecucion de programas, particular-
mente en ensefianza fundamental, servicios basicos de salud y asistencia
social. Lo que necesita hoy la federacion brasilefia no es reconstruirse,
sino perfeccionarse mediante una mayor transparencia en las acciones

y las cuentas publicas y mas inversiones para modernizar la gestion.
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Introduccion

Este articulo analiza las caracteristicas de las relacio-
nes financieras intergubernamentales! en el avanzado
proceso de descentralizacion de la federacion brasile-
fia. El andlisis se concentra en los efectos de esas re-
laciones sobre la gestion de | as politicas fiscal y macro-
econdmicay la provision de bienes 'y servicios publi-
cos en los Ultimos afios.

El caso de Brasil es de particular interés porque
se algja mucho de los modelos tedricos y las expe-
riencias de lamayoria de los paises, en los que la des-
centralizacion constituye por regla general un proce-
so que planificay coordina el gobierno central, como
bien lo sefiala Shah (2003). Las transferencias finan-
cieras entre las distintas esferas de gobierno —cen-
tral, estadual y municipal— normalmente tienen ob-
jetivos relacionados con politicas publicas de carac-
ter general o sectorial. En el caso brasilefio, esas
transferencias procuran sobre todo garantizar la au-

tonomia fiscal y financiera de los gobiernos subna-
cionales.

Tras esta introduccion, € articulo se refiere bre-
vemente a las peculiaridades del federalismo brasile-
fio (seccion I1); describe los rasgos mas marcados del
esquema de relaciones financieras interguberna-
mentales (seccién 111); evalUa, desde el punto de vista
delas politicas econémicas, € comportamiento reciente
del déficit y la deuda publica (seccion 1V); evalla
asimismo, desde la perspectiva de los servicios pres-
tados, el nuevo papel de las relaciones interguberna
mentales en las areas de educacion, salud y proteccién
social (seccion V), y en las conclusiones (seccion V1)
analiza dternativas para perfeccionar el sistemay de-
fiende la opcion de invertir en la modernizacion de la
gestion publica, en vez de tratar de reducir las asigna-
ciones constitucionales (vinculacdes) de determinados
porcentajes de |os recursos presupuestarios, como for-
ma de mejorar el desempefio del sistema.

A la manera brasilefia

El federalismo de Brasil estd marcado por factores
condi cionantes que debemos considerar de partida para
delimitar el andlisis de sus aspectos fiscales.? Wiesner
(2003, p. 76) lo resume diciendo que, por varias razo-

[0 Este texto es una versién actualizada de una ponencia presenta-
daen el XVI Seminario Regional de Politica Fiscal, organizado por
la Comision Econdémica para América Latinay el Caribe (cepaL) y
el Ingtituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econé-
micay Socia (1Lres), realizado en Santiago de Chile el 29 de enero
de 2004. Las opiniones aqui expresadas son las del autor y no ne-
cesariamente las de las instituciones a las que esta vinculado. Erika
Amorim participo en las investigaciones y reflexiones. El sitio del
autor en Internet es www.joserobertoafonso.ecn.br.

1 En este articulo se entiende por relaciones intergubernamentales
las relaciones reciprocas entre los gobiernos federal (central), inter-
medios (estaduales) y locales (municipales) dentro de la republica
federativa de Brasil.

2 Véase andlisis recientes y detallados del federalismo brasilefio en
Rezende y Afonso (2002), Serra y Afonso (2002) y Rezende y
Oliveira (2003), entre otros. También sugerimos consultar €l sitio
especializado http://www.federativo.bndes.gov.br/.

nes, la descentralizacion de Brasil es un caso especial,
gue presenta caracteristicas normativas e ingtitucionales
particulares.

Este pais, que tiene dimensiones continentales y
177 millones de habitantes, constituye una federacién
democrética, de hecho y de derecho. A comienzos de
2003, y por primera vez en cuatro décadas, un presi-
dente civil elegido en forma directa fue sucedido por
otro elegido en las mismas condiciones y que ademés
era su méas acérrimo opositor.® En los estados mas
grandes de la federacion también fueron elegidos go-
bernadores representantes de partidos opositores al
gobierno federal.

3 Laformalizacion de un gabinete de transicion y la armonia poli-
ticay administrativa en el cambio de mando fueron reconocidas
internacionalmente. La Universidad de Notre Dame inclusive pre-
mi6 por este motivo a los dos Presidentes de la Republica
involucrados.
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La gran singularidad del sistema fiscal brasilefio
es que su descentralizacion no se basa en una politica
publica 'y econémica formulada y ejecutada bajo el
mando del gobierno federal. Por €l contrario, las auto-
ridades politicas y econdmicas federales no pueden
establecer ni modificar a su arbitrio la mayor parte de
las relaciones intergubernamental es.

En Brasil, la gran opcién politica por la descen-
tralizacion fue realizada por los constituyentes que ela-
boraron y aprobaron la Constitucion de la Republica
vigente desde octubre de 1988. Ese fue €l marco bési-
co del proceso de redemocratizacion después de vein-
te afios de régimen militar dictatorial. En la Asamblea
Condtituyente predomind laidea de que @ debilitamiento
fiscal y financiero del gobierno central y € concomitante
fortalecimiento de los gobiernos estaduales y municipa
les —especialmente en las regiones menos desarrolla-
das— constituirian una especie de brazo financiero del
movimiento politico mayor.

El pacto federativo es un principio que siempre
se ha invocado pero que de hecho nunca se formalizo
como tal. Se basa en €l detallado texto de la Constitu-
cion sobre el sistema tributario, en € que se asignan
competencias tributarias exclusivas a cada una de las
tres esferas de gobierno, con la singularidad de atri-
buir importantes impuestos indirectos a los gobiernos
subnacionales (a los estaduales el impuesto sobre la
circulacion de mercaderias, y a los municipales otro
sobre servicios en general). El texto constitucional
detalla una serie de normas basicas para el cobro de
los tributos subnacionales, de modo de asegurar una
gran autonomia a los entes respectivos. Lo mismo hace
sobre el reparto constitucional de los impuestos, espe-
cificando incluso los porcentajes aplicables, las limi-
taciones a su utilizacion y, en algunos casos, detalla-
dos criterios de prorrateo.

En cuanto a las competencias en materia de res-
ponsabilidades y gastos, la situacion no es muy dife-
rente. Aunque la Constitucion también indica alguna
division de atribuciones entre los gobiernos, en laprac-
tica se observa una superposicion de tareas, que se debe
sobre todo a las profundas diferencias regionales, no
solo con respecto a las condiciones econdmicas y so-
ciales sino también a la capacidad ejecutiva de las
administraciones publicas estaduales y municipales. De
todos modos, esimportante destacar que la mayor parte

de los gastos puiblicos subnacionales no corresponde a
tareas delegadas por las esferas superiores del gobier-
no. Las esferas inferiores de gobierno asumen dichos
gastos, inclusive sin un acto que les asigne formalmen-
te laresponsabilidad de su gecucion, para atender in-
tereses y necesidades de la comunidad local. Pese ala
falta de un mecanismo institucional de asignacion ex-
plicito y obligatorio, como €l relativo a los ingresos
tributarios, €l gasto piblico se descentraliz6 cada vez
mas a partir de la reforma de 1988.

En virtud de la Constitucion nacional, los estados
y municipios gozan de amplia autonomia para cobrar
sus impuestos y recaudar los demés ingresos, realizar
gastos, e inclusive para contratar funcionarios, definir
sus salarios y contraer deudas. Los presupuestos y las
correspondientes rendiciones de cuentas se someten a
los poderes legislativos propios y no dependen de au-
torizaciones o evaluaciones, ex ante o ex post, del
gobierno federal. Las llamadas transferencias volunta-
rias y los eventuales préstamos contraidos con orga-
nos federales constituyen la excepcion y, por lo tanto,
tienen poco peso en el sistema fiscal actual. Los go-
biernos subnacionales también tienen un razonable
margen de maniobra respecto de las transferencias
federales de mayor cuantia, relacionadas con progra-
mas de ensefianza fundamental* y de salud pulblica, que
funcionan como las [lamadas subvenciones para fines
generales.

Con estas observacionesiniciales se procura abor-
dar los elementos institucionales que condicionan el
sistemafiscal brasilefio, como en €l caso de la evalua-
cion de las relaciones intergubernamental es. La descen-
tralizacion no es el resultado de una opcidn de politi-
cas publicas del gobierno ni una mera estrategia fiscal
de la politica econémica. Tiene un rango mayor, inti-
mamente ligado a la estructura permanente que siem-
pre se dio alafederacion brasilefia en su Constitucion.
Asi, laforma federativa de organizacion del Estado se
adopt6 desde la primera Constitucién republicana, a
fines del siglo XIX.

4 En Brasil, la ensefianza esta organizada desde 1996 en dos nive-
les: i) la educacion bésica, que abarca la educacion infantil (0-6
afios), la ensefianza fundamental de carécter obligatorio ( 7-14 afios)
y la ensefianza media (15-17 afos), v ii) la educacion superior.
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diversas esferas de gobierno

Entre los paises federativos, Brasil presenta uno de los
niveles mas avanzados de descentralizacion fiscal,
cualquiera seala medida que se utilice. Curiosamente,
los brasilefios no lo perciben de ese modo, especial-
mente en el universo politico, donde se oyen cada vez
més protestas por la centralizacion del sistema fiscal .®
Esta percepcion puede reflgjar cambios en la tenden-
cia de la distribucion federativa de los ingresos tribu-
tarios, definida por la Asamblea Constituyente de 1988
pero todavia poco divulgada y debatida en el pais.®

La division de los principales flujos y acervos
fiscales entre las distintas esferas de gobierno —cen-
tral, estadual y municipal— pone de manifiesto la
considerable importancia relativa de los gobiernos
subnacionales.

Los estados y municipios recaudan directamente
el 31% de la elevada carga tributaria global, estimada

en el 35,5% del producto interno bruto (ris) en 2003
(cuadro 1). Después de las transferencias constitucio-
nales, esa proporcion relativa aumenta al 41%. Seguin
las cuentas nacionales, esta cifraes casi igua alaque
corresponde a los gobiernos subnacionales del total del
gasto fiscal (41,1% del P en 2002). En el caso de la
distribucion del gasto, € resultado agregado oculta pro-
fundas diferencias por categoria: el gobierno federal
adjudica alrededor del 80% 0 més de los gastos a be-
neficios sociales (14,7% del rpiB) e intereses de la deu-
da (cercadel 10% del rie en 2003), mientras que la pro-
porcion estadual y municipal llegaa 70% de la némi-
nasalarial delos funcionarios en actividad (10,1% del
piB) y a 82% de la formacion bruta de capital fijo
(2,2% del miB).

Seglin la metodologia oficial de andlisis de la deu-
da neta del sector publico y sus necesidades de

CUADRO 1
Brasil: Aspectos generales de la federacién brasilefia,
segln sus tres esferas de gobierno?
Recursos tributarios? Gastos piblicos (cuentas nacionales)” Necesidad financiamiento y deuda neta
Esferas de gobierno Unidedes  Recaudacion Ingresos Persond  Beneficios  Formacion de Totd Superavit Intereses Deuda
propia disponibles activo socides capitd fijo  (incluye interés) primario  (competencig)  neta
(%) (%) (%) (%) (%) (%) (%) (%) (%)
Centrd Unién 1 68,8 590 300 85,0 176 578 731 707 61,2
Intermedia ~ Estados 26+1 266 249 432 129 414 255 237 25,0 U3
Loca Municipios 5532427 46 161 268 21 410 16,6 32 43 46
Totdl 5 586 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
En % del PB b5 355 10,12 14,67 220 41,08 43 95 582
Afio 2003 2003 2002 2002 2002 2002 2003 2003 2003

Fuente: Elaboracion propia, con datos del Ingtituto Brasilefio de Geografiay Estadistica (1BGE), € Banco Centra de Brasil y € Ministerio de Hacienda.

& Qrganizacion politica: esfera estadual (26 estados més el Distrito Federal); esfera local (5.560 municipios instalados y que reciben trans-
ferencias federales, 26 capitales, 5.532 del interior), y el Distrito Federal.
Los recursos tributarios y los gastos publicos incluyen seguridad socia (con fondos extrapresupuestarios, como el Fondo de Garantia de Tiempo

de Servicio — FGTS) y excluyen actividades empresariades.

¢ Necesidad de financiamiento y deuda neta: medidas por encima de la linea (metodologia del Fmi). Incluye a Banco Central en la Unién
y a empresas estatales en cada esfera de gobierno (al contrario de otras partidas).

5 Este también era el principal discurso en la camparia electoral del
actual Presidente, quien destacaba la promesa de revisar el pacto
federativo —para aumentar los ingresos de los gobiernos subna-
cionales— como la gran diferencia de su proyecto de reforma
tributaria.

6 Estas alteraciones quedan més claras en e bienio 2003-2004: la

evidencia estadistica indica una creciente participacion federal en
la distribucién de la recaudacion directa 'y de los ingresos disponi-
bles. Los datos correspondientes a 2004 citados en este trabgjo fueron
tomados de |0s presupuestos, previstos meses antes de que comen-
zara el gercicio financiero, por lo que naturamente los resultados
pueden variar mucho.
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financiamiento (que a contrario de los datos anteriores
incluye a las empresas estatales), poco més de un cuarto
del superavit primario (4,3% del pie en 2003), € 30% de
losgastosincluidoslosinteresesy cas € 40% de la deu-
da neta del sector publico (58,2% del e en diciembre
de 2003) correspondieron alos gobiernos subnacionaes.

La contabilidad nacional permite elaborar un pa-
norama completo y actualizado de los flujos
intergubernamental es en las cuentas de la administra-
cion publica. Los Ultimos datos divulgados por €l 1BGE
se refieren al gercicio financiero de 2002. Abarcan
ladistribucion constitucional de ingresosy las demas
transferencias que se asignan de ese mismo modo en
los balances de la administracion puablica. Incluyen
tanto las transferencias regulares como las vincula-
das a Fondo para la Mantencion y el Desarrollo de
la Enseflanza Fundamental y Valoracion del Magis-
terio (Funper) y a Sistema Unico de Salud (sus), y
también las obligaciones federales de apoyo al gobier-
no del Distrito Federal y a los antiguos territorios

emancipados (hoy los estados de Amapay Roraima).
Incluyen ademas las transferencias llamadas volunta-
rias, decididas solo para fines especiales pero siempre
inscritas en el presupuesto del gobierno transferidor.”

El flujo total de recursos entre las tres esferas de
gobierno es considerable y en 2002 moviliz6 un 7,8%
del piB (cuadro 2). Esto equivale a poco més de una
quinta parte de los ingresos tributarios nacionales y,
computadas otras entradas, a casi €l 18% de losingre-
sos corrientes de los gobiernos. Con respecto a gasto
fiscal, ese flujo corresponde a 16%. Por regla gene-
ral, el sentido de las transferencias es desde las esfe-
ras superiores hacia las inferiores. El saldo del balan-
ce entre lo concedido y lo recibido es positivo, inclu-
sive en €l caso de los estados: 1,1% del riB, equiva
lente al 10% de su presupuesto propio.?

Por el lado de los gobiernos transferidores, se
verifica una concentracion del 70% de los flujos en la
Uniodn, que traspasd una sumaigual a 5,5% del pis en
2002 y consumio la quinta parte de su gasto fiscal

CUADRO 2
Brasil: Estructura de las relaciones financieras intergubernamentales, 20022
Flujos Cantidad En % de los gastos En % de los ingresos
intergubernamentales” Miles de % del B % del total Brutos Propios Brutos Propios Tributarios
millones de reales (%) (%) (%) (%) (%)
Gastos® 104 936 7,80 100,0 16,0 19,0 14,9 17,7 22,3
Unién 73 570 5,47 70,1 18,7 23,0 171 171 22,3
Estados 30 784 2,29 29,3 17,9 21,8 17,0 231 259
Municipios 582 0,04 0,6 0,6 0,6 0,6 2,0 29
Ingresos? 104 936 7,80 100,0 16,0 19,0 14,9 17,7 22,3
Union 103 0,01 01 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Estados 45 026 3,35 42,9 26,2 31,9 24,9 338 37,9
Municipios 59 807 4,44 57,0 64,6 65,0 64,4 201,1 294,2
Balance (0) 0,00 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Unién (73 467) 5,46 —70,0 -18,7 -23,0 -17,1 -17,1 22,2
Estados 14 242 1,06 13,6 8,3 10,1 79 10,7 12,0
Municipios 59 225 4,40 56,4 64,0 64,4 63,8 199,2 291,3

Fuente: Elaboracion propia con datos del 1BGE (2003, cuadro 39).

2 | as transferencias no solo incluyen las correspondientes a la reparticion constitucional de tributos, sino también otras transferencias re-

gulares (del FUNDEF y del sus) y transferencias voluntarias.

b Los flujos intergubernamentales corresponden a la diferencia entre gastos e ingresos brutos o propios.
¢ Los gastos incluyen consumo intermedio, remuneracion de los empleados, subsidios, beneficios sociales, intereses y formacion bruta de

capital fijo.

d Los ingresos incluyen los tributarios, rentas de la propiedad e ingresos diversos.

7 Los balances anuales de las unidades de | as tres esferas de gobier-
no (citados a lo largo de este trabajo) son elaborados por la Secre-
tariadel Tesoro Nacional (stn) y consolidados bajo €l titulo Finangas
do Brasil. Estan disponibles en el sitio de dicha secretaria en Internet:
http://www.tesouro.fazenda.gov.br/estados_municipios/index.asp.

8 Excepcionamente, con la creacion del Funper aumentaron las trans-
ferencias horizontales, inclusive con redistribucion de recursos en-
tre gobiernos estaduales y municipales, como se describe a conti-
nuacion.
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global, equivalente a 22% de sus ingresos tributarios
0 a 17% de todo lo que recauda. Aungue los estados
contribuyen con el 30% restante de las transferencias,
éstas también pesan dentro de su presupuesto, ya que
representan alrededor de un quinto de sus gastos, o un
cuarto si se contabiliza Unicamente la recaudacion
tributaria directa.

Por el lado de los gobiernos receptores, se obser-
va que en 2002 los municipios resultaron mas benefi-
ciados que los estados (4,4% contra 3,3% del piB): las
transferencias recibidas triplicaron su recaudacion di-
recta por concepto de tributos y duplicaron sus ingre-
sos propios, de modo que e 65% de los gastos muni-
cipales se financio con el dinero transferido. Los esta
dos, por otra parte, recibieron transferencias equivalen-
tes a un tercio de sus ingresos propios, que cubrieron
la cuarta parte de sus gastos.

Cabe sefidar que este diagndstico acerca del con-
junto de los gobiernos subnacionales varia significa-
tivamente entre las distintas unidades de gobierno,
sobre todo por las profundas desigual dades econémi-
cas y fiscales. El grado en que cada unidad depende
de las transferencias —en particular de los fondos de
participacion en los ingresos por concepto de impues-
tos federales— se relaciona directamente con su nivel
de desarrollo. Por consiguiente, cuando la evolucién
delosingresos propiosy los transferidos es muy dife-
rente, las caracteristicas de las finanzas subnacionales
también son muy distintas.

Tras este diagnéstico més global de las relacio-
nes financieras intergubernamentales concentraremos
el andlisis en €l sistema impositivo, puesto que la dis-
tribucién constitucional de ingresos (6,3% del pie en
2002) determina el 80% de latransferencia total entre
gobiernos.

A pesar de que no se realizd una reforma mas
profunda de las competencias en materia de impues-
tos, la cargatributaria global aument6 en forma consi-
derable y continua después de la grave crisis externa
que sufrié el pais a fines del decenio de 1990. Para
hacerle frente se adopt6 un austero programa de esta-
bilidad fiscal, cimentado en un fuerte incremento de
los tributos federales. Entre 1998 y 2003 la carga
tributaria global aumento de 29,6% a 35,5% del piB.

Ese aumento coincidio con una nueva centraliza-
cion de la recaudacion directa, aunque parcialmente
atenuada por las transferencias intergubernamentales.
Antes de la radical descentralizacion que consagro la
Constitucion de 1988, 1a Unidn recaudaba directamente
el 70% de los tributos nacionales (22,4% del ri8). En
1991 esa proporcion disminuy6 a 63% y después de

la creacion del real, la implantacion y/o alza de con-
tribuciones sociales permitieron que aumentaraa 69%
en el bienio 2002-2003.

L as tendencias también cambiaron ligeramente en
los ingresos tributarios disponibles, que incluyen la
recaudacion propia mas (0 menos) lo correspondiente
al reparto constitucional de impuestos entre las esfe-
ras de gobierno.

Desde una perspectiva histérica, los estados han
perdido mucha importancia relativa. En 1960 recibian
el 34% de los ingresos tributarios nacionales, pero al
ser los mas afectados por la centralizacion del gobier-
no militar, esa proporcién se redujo a 22% en 1980
(cuadro 3). Ocho afios después, cuando se aprobd la
ultima gran reforma constitucional, la apertura politi-
ca condujo a la recuperacion de cinco puntos porcen-
tuales. La posicion estadual relativa llego inclusive a
elevarse a 29% en 1991, pero a partir de ese momen-
to disminuy6 en forma constante, a punto de estimar-
se que en 2003 la esfera estadual percibi6 apenas una
cuarta parte de los ingresos tributarios nacionales, pro-
porcion inferior a la registrada en 1988. Cabe sefialar
que la pérdida se refiere solo a su porcentgje en lare-
particion de la masa tributaria, dado que en términos
absolutos el volumen de los ingresos estaduales dispo-
nibles aumentd con respecto a rie (asi como toda la
carga tributaria). También se debe destacar que la gue-
rra fiscal en torno al impuesto sobre circulacion de
mercaderiasy de servicios (icms) es uno de los factores
por los que el desempefio de ese impuesto fue inferior
al de la expansion de los tributos federales indirectos.

Los municipios, por € contrario, fueron los ma-
yores beneficiados con la reforma tributariay aumen-
taron la proporcion de tributos nacional es recibidos del
11% al 17% en los diez primeros afios de vigencia del
nuevo sistema (a tal punto que algunas personas se
preguntaron si, en lapréactica, no se estaria creando una
federacion de municipios).? No obstante, a partir de la
crisis externa de fines de la década de 1990, el avance
federal trajo aparejada una pérdida margina para los
municipios, alos que a finalizar el afio 2003 corres-
pondia el 16% de los tributos nacionales (cuadro 4).

La situacion de los gobiernos locales no empeo-
ré en los Ultimos afios Unicamente porque estos obtu-
vieron una porcion cada vez mayor de los ingresos
tributarios estaduales, en virtud de la redistribucion

9 Este fue el tema principal que Afonso y de Mello (2002) debieron
abordar en una conferencia del Fondo Monetario Internacional (Fvi)
sobre experiencias federativas comparadas.
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CUADRO 3

Brasil: Evolucién de los ingresos tributarios por esfera
de gobierno, algunos afios entre 1960 y 20042

Carga tributaria (% del PIB)

Composicion (% del total)

Federal Estadual Loca Total Federal Estadual Loca Total

Recaudacion directa
1960 11,10 5,50 0,80 17,40 64,0 31,3 4.8 100,0
1980 18,50 5,40 0,70 24,60 75,1 22,0 29 100,0
1988 15,79 5,94 0,65 22,40 70,5 26,5 29 100,0
2002b 24,39 9,47 1,68 35,54 68,6 26,7 47 100,0
2003P 24,42 9,45 1,63 35,49 68,8 26,6 4.6 100,0
2004¢ 24,99 9,46 1,74 36,18 69,1 26,1 4.8 100,0

Ingresos disponibles
1960 10,40 5,90 1,10 17,40 59,4 34,0 6,6 100,0
1980 17,00 5,50 2,10 24,60 69,2 22,2 8,6 100,0
1988 14,00 6,00 2,40 22,40 62,3 26,9 10,8 100,0
2002P 20,56 9,06 5,92 35,54 57,9 255 16,7 100,0
2003P 20,94 8,83 5,73 35,49 59,0 249 16,1 100,0
2004° 21,42 8,90 5,87 36,18 59,2 24,6 16,2 100,0

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos de la Fundacién Getulio Vargas (FGV)/IBGE, las cuentas nacionales, la Secretaria del
Tesoro Nacional (STN), la Secretaria Federal de Impuestos Internos, €l IBGE, el Ministerio de Prevision y Asistencia Social, la Caja Econé-
mica Federal, el Conselho Nacional de Politica Fazendéria y Finangas do Brasil (STN, varios afios).

2 Lametodologia utilizada es la de |as cuentas nacionales, que incluye impuestos, tasas y contribuciones —como la contribucién provisoria
sobre el movimiento financiero (cPMF) y el Fondo de Garantia de Tiempo de Servicio (FGTS)—, asi como deuda activa e intereses.
La recaudacion directa corresponde a las competencias tributarias propias. Los ingresos disponibles corresponden a la recaudacién, mas
(o menos) lo correspondiente a la reparticion constitucional de tributos.

b Estimaciones preliminares.
¢ Presupuesto de la Unién.

establecida por e Funper. Es preciso considerar tam-
bién las transferencias cada vez mayores del sus, que
por no tener caracter estructural no se contabilizan en
€l cuadro 4. No obstante, se observan discrepancias se-
gun la categoria de los municipios, que resultan de las
grandes diferencias en € modelo de financiamiento. Se
destaca, por g emplo, la reciente disminucion del Fon-
do de Participacion de los Municipios (Fpv), que afecta
sobremanera alos de menor tamafio y los de zonas mas
pobres de! interior.1° En 2003, € Fev se redujo un 16%
en comparacién con el afo anterior, quedando por
debgjo de los 20.000 millones de reales —la menor
cantidad transferida en un afio desde 1995.

10 Agrupados los balances locales de 2002 en franjas seguin el nu-
mero de habitantes, se verifica que el FPv explica casi €l 60% de
los ingresos tributarios disponibles o la mitad de los ingresos co-
rrientes de los municipios con menos de 5.000 habitantes. A medi-
da que crece la poblacion, disminuye esa dependencia, pero de
cualquier forma, incluso en las ciudades de 50.000 a 100.000 habi-
tantes, el FPm por si solo representa la cuarta parte de los ingresos
tributarios disponibles y la quinta parte de los ingresos corrientes.
11 | aretraccion del Fev provocd una grave coyuntura financiera en
los pequefios municipios del interior. Méas de 2.000 de ellos no
pagaron el decimotercer salario a sus funcionarios en diciembre de

La Union, que habia sufrido los graves efectos
iniciales de laimplantacion del actual sistema tributa-
rio —su parte de los tributos nacionales se redujo del
62% en 1988 a menos del 55% en 1991, su peor afio—,
se recuperd bastante en 1994 (59%), €l afio de la crea-
cion del real. Posteriormente comenzd a retroceder,
hasta llegar a 56% en 1998. A partir de ese momen-
to, dos movimientos del mismo origen aumentaron la
carga tributaria nacional y también la proporcion rela
tiva correspondiente a la Unidn, que en 2003 lleg6 al
59%, solo tres puntos por debgjo de la registrada en
1988, antes de la Ultima enmienda importante de la
Constitucion. Del mismo modo, se mitigé el impetu
descentralizador alahorade repartir los tributos (cua-
dro 5); no olvidemos que el marcado aumento de la
masa tributaria benefici6 mucho a los gobiernos
subnacional es.

2003. Tal movimiento acelerd el deterioro de las finanzas locales,
ya observado en los balances del afio anterior. El 44% de los mu-
nicipios (2.423) lleg6 a final de 2002 con déficit fiscal, segin e
Instituto Brasilefio de Administracién Municipal (18am, 2003), siendo
més alta la proporcion entre las ciudades del Norte y el Nordeste.
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CUADRO 4
Brasil: Distribucion anual de los ingresos tributarios disponibles,
por esferas de gobierno, 1988-20042

Afios En % del PiB En % del total

Federal Estadual Municipal Total Federal Loca Municipal Total
1988 13,96 6,03 2,42 22,40 62,3 26,9 10,8 100,0
1989 14,73 6,03 3,36 24,13 61,1 25,0 13,9 100,0
1990 16,95 7,94 3,89 28,78 58,9 27,6 13,5 100,0
1991 13,78 7,47 3,96 25,21 54,7 29,6 15,7 100,0
1992 14,23 7,03 3,73 24,98 57,0 28,1 14,9 100,0
1993 14,90 6,81 4,07 25,78 57,8 26,4 15,8 100,0
1994 17,65 747 4,64 29,75 59,3 25,1 15,6 100,0
1995 16,52 8,00 4,88 29,41 56,2 27,2 16,6 100,0
1996 16,30 8,04 4,75 29,09 56,0 27,6 16,3 100,0
1997 16,62 8,18 4,76 29,56 56,2 27,7 16,1 100,0
1998 16,66 7,89 5,09 29,64 56,2 26,6 17,2 100,0
1999 18,08 8,25 5,39 31,71 57,0 26,0 17,0 100,0
2000 18,53 8,63 5,52 32,67 56,7 26,4 16,9 100,0
2001 19,58 8,86 5,70 34,14 57,4 259 16,7 100,0
2002° 20,56 9,06 5,92 35,54 57,9 25,5 16,7 100,0
2003° 20,94 8,83 5,73 35,49 59,0 24,9 16,1 100,0
2004¢ 21,42 8,90 5,87 36,18 59,2 24,6 16,2 100,0
Variacion 2003/1998
en % del PIB 6,98 2,80 3,31 13,09 53,3 21,4 253 100,0
Variacion relativa 50,0% 46,5% 136,8% 58,4%
Variacion 2004/1998
en % del PiB 7,46 2,87 3,45 13,78 54,1 20,8 25,0 100,0
Variacién relativa 53,5% 47, 7% 142,5% 61,5%

Fuente: Las mismas del cuadro 3.

2 | ametodologia utilizada es la de las cuentas nacionales, que incluye impuestos, tasas y contribuciones (entre ellas las provenientes de la
CPMF y €l FGTS), asi como deuda activa e intereses. Los ingresos disponibles corresponden a la recaudacién, méas (o menos) lo correspon-
diente a la reparticion constituciona de tributos.

b Estimaciones preliminares.

¢ Presupuesto de la Unién.

CUADRO 5
Brasil: Aumento y division de la carga tributaria global en el
periodo posterior a la asamblea constituyente, 1988-20042

Aumento de la carga ¢De qué parte del aumento de la carga se apropi6 cada esfera de gobierno?

Perfodo En%  Porfase En % ddl P En %
del PB (% total) Unién Estados ~ Municipios ~ Union Estados ~ Municipios
Posterior a Asamblea ~ 1988-2003 13,09 100 6,98 2,80 3,31 53 21 25
Constituyente
Previo a real 1988-1993 3,38 26 0,95 0,78 1,65 28 23 49
Posterior inmediato 1993-1998 3,86 29 1,76 1,08 1,02 46 28 26
a red
Posterior a la crisis 1998-2003 5,85 45 4,27 0,94 0,64 73 16 11
cambiaria
Gob.de Pres. da Silva  2004-2002 0,65 100 0,85 -0,16 -0,05 132 24 -8
(dos afios)
Posterior a Asamblea  1988-2004 13,78 100 7,46 2,87 3,45 54 21 25
Constituyente

Fuente: La misma del cuadro 3.

2 | ametodologia utilizada es la de |as cuentas nacionales, que incluye impuestos, tasas y contribuciones (entre ellas las provenientes de la
CPMF Yy €l FGTS), asi como deuda activa e intereses. Los ingresos disponibles corresponden a la recaudacién, mas (o menos) lo correspon-
diente a la reparticion constitucional de los tributos. Para 2002-2003 se utilizaron estimaciones preliminares, y para 2004 proyecciones
presupuestarias.
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La politica tributaria del gobierno federal actual
privilegia, en un grado sin precedentes, el cobro de
contribuciones sociales que no se comparten con otras
esferas de gobierno. Esto ocurre en detrimento de la
importancia relativa y absoluta —en valores constan-
tes— de larecaudacion del impuesto alarentay, sobre
todo, de los impuestos sobre productos industrializados
(im), repartidos mediante los fondos de participacion.

Al comparar la recaudacién del impuesto a la
rentay del impuesto sobre productos industrializados,
gue constituyen la base del Fre y €l Frv, con la recau-
dacién correspondiente alas cuatro mayores contribu-
ciones sociales —Contribucion parael Financiamiento
de la Seguridad Socia (corins), Programa de Integra-
cion Social (pis), Contribucién social sobre el lucro
neto (csLL) y Contribucion provisoria sobre el movi-
miento financiero (cpvrF)—, se verifica que las sumas
agregadas eran practicamente equivalentes en 1994 y
2002. En esos ocho afios se registré una diferencia de
apenas cinco puntos porcentuales, que se debid a que
los ingresos por concepto de contribuciones crecieron
maés que los procedentes de los impuestos. No obstan-

'V

te, hubo una rgpida modificacion en 2003 y la recau-
dacién de las contribuciones citadas super6 ala de los
impuestos por 13 puntos porcentuales. En el presupues-
to de 2004 se prevé que la diferencia pasara a ser del
27%, cifra que supone un incremento de 25% en solo
dos afios.*?

Mientras que inicialmente la descentralizacion
condujo a que se municipalizaran los recursos publi-
cos, € reciente avance del gobierno federal en la re-
particién de los ingresos tributarios nacionales (con la
salvedad de que también aumento la carga tributaria
global) supone una pérdida de importancia relativa de
los gobiernos estaduales y refleja la tendencia a centra-
lizar la recaudacion directa 'y, en menor grado, los in-
gresos disponibles a partir del bienio 2003-2004.12 Por
consiguiente, i se estima que la federacion esta pasan-
do por una crisis, ésta seria una crisis estructural en el
nivel intermedio de gobierno (y en esta época de me-
nores transferencias desde los fondos de participacion,
una crisis coyuntural de los gobiernos, sobre todo en
el caso de las pequefias municipalidades, que depen-
den en gran medida de esas transferencias).

La nueva cultura fiscal

La mayor o menor descentralizacion del sistema fis-
cal no impidié que lareforma estructural de las finan-
zas publicas brasilefias mostrara avances notables en
los Ultimos afios. La estabilidad monetaria se alcanzd
con el Plan Real de 1994 y se consolidd a pesar de la
federacion descentralizada. Lo mismo ocurrio con la
estabilidad fiscal, que se obtuvo mediante una nueva
politica econdémica aplicada a fines de la década de
1990, basada en un régimen de metas inflacionarias,
cambio fluctuante y responsabilidad fiscal.

La existencia de un sistema de relaciones
intergubernamental es que moviliza un flujo conside-
rable de recursos con miras a la descentralizacion ver-
tical y horizontal del sistematributario no impidié que

12 La recaudacion conjunta del impuesto a la renta'y el impuesto
sobre productos industrializados aumento en cerca de 42.000 millo-
nes de reales entre 1994 y 2002, en comparacioén con el aumento de
alrededor de 46.000 millones de reales experimentado por las prin-
cipales contribuciones sociales (coFins, Pis, csLL Y cPmF). ESto supo-
ne que la base de los fondos de participacién disminuy6 en térmi-
nos relativos. No obstante, el escenario ha cambiado mucho entre

se formulara e instrumentara la referida politica eco-
némica, inclusive con respecto alas exigencias de fiel

2002 y 2004. Segun el presupuesto del propio gobierno federal, la
recaudacion de los dos impuestos mencionados disminuira casi
10.000 millones de reales (-0,75% del riB), mientras que las contri-
buciones aumentaran alrededor de 18.000 millones de reales (+0,86%
del rpiB). De ese modo, la razén entre los dos agregados subira del
97% en 1994 y 102% en 2002 a 113% en 2003 y 127% en 2004.
Esta es la principal prueba del debilitamiento relativo de la base de
los fondos de participacion.

13 A fines de diciembre de 2003 se aprobd una enmienda constitu-
cional que promoveria una supuesta reforma del sistema tributario,
sobre la base del proyecto enviado por €l nuevo gobierno afines de
abril. Las modificaciones propuestas estan lejos de reformular el
sistema. La enmienda aborda basicamente | as necesidades més apre-
miantes de resguardar el ajuste fiscal, mediante la prorroga hasta
2007 del cobro de la contribucién provisoria sobre el movimiento
financiero (cpmrF) y del mecanismo de desvinculacion presupuesta-
ria de la Union (la llamada pru), que representa el 20% de las
contribuciones de libre aplicacion. La reforma no afecté a compe-
tencia tributaria alguna y cambié muy poco las relaciones
intergubernamentales. Introdujo la reparticion de un cuarto de la
contribucion econémica sobre los combustibles para financiar in-
versiones en transporte (Contribucion de intervencion en el domi-
Nio economico-CIDE).

LAS RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES DENTRO DE BRASIL « JOSE ROBERTO RODRIGUES AFONSO



144 REVISTA DE LA CEPAL 84 -

DICIEMBRE 2004

cumplimiento de las metas fiscales, aumento de los
superavit primarios también por |os gobiernos subna-
cionalesy restriccion de las respectivas deudas netas.
Tampoco comprometio los cambios de estrategia en
materia de politica tributaria—entre ellos el mencio-
nado aumento de la carga global—, ni las politicas
de gastos, ya fueran de mayor austeridad en la némi-
na salarial, la prevision de los funcionarios y las in-
versiones, o0 para mejorar y descentralizar las politi-
cas sociales. Estas Ultimas incluyen las politicas de
caracter universal (ensefianza y salud) y los nuevos
programas de asistencia especificos, para cuya apli-
cacion fueron fundamental es | as sociedades entre dis-
tintas esferas de gobierno.

Detras de ese virgjefiscal, econdmico y socia hay
un proceso de reestructuracion del Estado, que culmi-
noé con la aprobacién de la Ley de Responsabilidad
Fiscal —aplicada a las tres esferas de gobierno— a
mediados del afio 2000. Més que iniciar las modifica-
ciones, la ley consolidd los cambios ya existentes.
Made in Brazl es una pieza legal que cas no tiene
parangon en otros paises. Mucho més importante que
laley en si fue el cambio de mentalidad que esta po-
sibilitd para crear mayor conciencia sobre la necesidad
de equilibrio macroeconémico, respecto ala cual aho-
ra hay précticamente un consenso nacional.

Generar superdvit primario y mantener la deuda
publica bajo control son los aspectos més importantes
de la palitica fiscal de un pais obligado a aplicar un
vigoroso y répido gjuste fisca para atender los compro-
misos de deuda y sanear una sucesion de crisis exter-
nas. Estas ocurrieron a lo largo de la segunda mitad
del decenio de 1990 y, mas recientemente, en el se-
gundo semestre de 2003, debido a las expectativas en
torno a las elecciones presidenciales.

En resumen, hasta mediados de la década de 1990,
€l pais atravesd un proceso de endeudamiento estadual
y municipal descontrolado, a veces inducido por la
propia politica econdmica y en algunos casos sin un
registro adecuado de las deudas. Después de la crea-
cion del real, e gobierno federal inicié un nuevo y
definitivo proceso de renegociacion y asuncion de to-
das las deudas por el Tesoro Nacional, inclusive las
bancarias y las mobiliarias. A cambio de esto, entre
otras cosas, se firmo un programa de gjuste fiscal con
cada estado y cada municipio, que incluia metas de
desempefio y la prohibicion de nuevas captaciones
hasta que la deuda se redujera a un limite maximo
nacional. También se establecia el pago por los acree-
dores de una cuota mensual del servicio de la deuda
como proporcion fija de los ingresos corrientes y, la

condicién principal, que ofrecieran garantias firmes
(blogueo y retencién automética de transferencias cons-
titucionales e ingresos propios).

Un dia después de finalizada la serie de progra-
mas de refinanciamiento de deudas se publicé la Ley
de Responsabilidad Fiscal, que prohibiael otorgamien-
to de nuevos créditos por la Union y larealizacion de
nuevos acuerdos sobre |0 que ya se habia renegociado
(con la Unica excepcion de avales en préstamos exter-
nos, siempre que hubiera garantia suficiente y adecua-
da). Para algunos, este dispositivo bastaria para asegu-
rar el éxito de la ley. De hecho, cortado el corddn
umbilical entre el gobierno federal y los gobiernos
subnacionales, fue posible combinar autonomiay res-
ponsabilidad por primera vez en la historia de la fede-
racion brasilefia. Cabe sefidar que no es facil modifi-
car esta ley, que es una ley complementaria, porque
para hacerlo se requiere la aprobacion de la mayoria
absoluta de cada Camara del Congreso.

A partir de 2000 se observo un flujo corriente y
considerable de pagos de la deuda renegociada. Fue-
ron muy pocos los casos en que algun gobierno
estadual o municipal dej6 de pagar la cuota mensual
de la deuda. De cualquier forma, esto resulto en el
bloqueo de los recursos propios por el Tesoro. Debido
a que €l acceso de los gobiernos subnacionales mas
grandes al mercado de crédito fue précticamente anu-
lado y se regularizaron los pagos del servicio de la
deuda renegociada, |os estados comenzaron a generar
superévit primarios solidos y cada vez mayores.

Después de la grave crisis externa a fines de la
década de 1990, €l pais suscribié una serie de acuer-
dos con €l Fv1. La meta de la generacién de superévit
primario comenzé siendo el 3,1% del piB en 1999 y
llegd a 3,75% del P a comienzos de 2002. Después
de la crisis de confianza originada por la campafia
presidencial, ese porcentaje se aument6 al 3,8% y lue-
go a 4,25% del riB, meta que el nuevo gobierno fede-
ral extendio hasta 2006. El pais logro cumplir periodi-
cay sistematicamente con esos requisitos, pero laevo-
lucién fue distinta en el caso de la deuda neta, ya sea
debido ala continuidad del proceso de reconocimien-
to de pasivos (los llamados “ esquel etos’), como por los
efectos del aumento de la tasa de interés real y de la
devaluacion cambiaria. Bastadecir que la primera meta
relativa a la deuda neta era su reduccion del 53% del
piB —después de la espectacular devaluacién cam-
biaria— a 46,5% al final de 2001.

En €l gjuste de | as necesidades de financiamiento,
seguin la metodologia definida con el Fvi, 1998 fue
el ultimo afio en que los gobiernos subnacional es

LAS RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES DENTRO DE BRASIL « JOSE ROBERTO RODRIGUES AFONSO



REVISTA DE LA CEPAL 84 -

DICIEMBRE 2004 145

registraron déficit primarios, a pesar de que €l rPiB se
redujo un 0,2% debido a los malos resultados
estaduales. Al afio siguiente se registré esamismapro-
porcion, pero de superdvit primario, que siguié aumen-
tando en los gercicios posteriores hasta alcanzar el
0,9% del PiB en 2003 (excepcionalmente, en el perio-
do enero-noviembre). El resultado superd la meta fi-
jada: a fines de 2003 la deuda neta era de 913.000
millones de reales, por debajo del limite de 955.000
millones convenido con €l Fm.

Cabe destacar, por otra parte, € dréstico aumen-
to en 2003 de las tasas de interés de la deuda publica
(9,5% del piB), que consumié todo el aumento del su-
peravit primario y dio pie a mayor déficit nominal de

esta década (5,2% del riB), con graves perjuicios para
el Tesoro Nacional (cuadro 6).

El componente estadual y municipal de la deuda
neta (cuadro 7) presenta una evolucion menos favora-
ble en torno a cambio de década, no por la generacidn
de déficit o la antigua colocacion de papeles con mér-
genes excesivos, sino por e reconocimiento de deudas
antiguas que no se contabilizaban debidamente y, sobre
todo, porque el elemento que indexaba los contratos de
refinanciamiento con el Tesoro —el indice general de
precios-disponibilidades internas (icp-pi) calculado por
la Fundacién Getulio Vargas— estuvo muy por encima
delos indices de precios a consumidor, sobre todo por
ser més sensible a la devaluacion cambiaria

CUADRO 6

Brasil: Necesidad de financiamiento del sector publico®

(En porcentaje del PIB)

1998 1999 2000 2001 2002 2003

Necesidad nominal de financiamiento 7,46 5,78 3,61 3,58 4,59 5,16
Gobierno central 4,93 2,7 2,27 2,11 0,75 4,06
Estados 18 2,68 181 1,93 3,25 1,50
Municipios 0,22 0,47 0,27 0,1 0,58 0,27
Empresas estatales 0,51 -0,07 0,74 -0,56 0,01 0,66
Intereses nominales 747 8,97 7,08 7,21 8,48 9,49
Gobierno central 5,48 5,03 4,13 394 3,12 6,59
Estados 1,39 2,84 2,23 2,53 3,89 2,28
Municipios 0,44 0,52 04 0,37 0,73 0,39
Empresas estatales 0,16 0,58 0,32 0,37 0,74 0,23
Resultado primario -0,01 -3,19 -3,47 -3,63 -3,89 4,32
Gobierno central -0,55 -2,33 -1,86 -1,83 -2,37 -2,53
Estados 0,41 -0,16 -0,42 -0,6 -0,64 -0,78
Municipios -0,22 -0,05 -0,13 -0,27 -0,15 -0,12
Empresas estatales 0,35 -0,65 -1,06 -0,93 -0,73 -0,89

Fuente: Elaboracion propia con datos del Banco Central de Brasil (Series temporales).

2 | as cifras positivas indican déficit; y las negativas: superdvit.

CUADRO 7

Brasil: Deuda neta del sector publico, 1998-20032

(En porcentaje del PIB)

1998 1999 2000 2001 2002 2003

Total 41,71 48,68 48,77 52,63 55,49 58,53
Gobierno central 25,00 29,80 30,57 32,79 35,32 37,23
Estados 12,23 13,94 13,96 16,20 16,25 17,71
Municipios 1,92 2,15 2,09 2,08 2,20 2,47
Empresas estatales 2,56 2,79 2,15 1,56 1,72 1,13

Fuente: Elaboracion propia con datos del Banco Central de Brasil (Series temporales).

@ Comprende deuda interna'y externa.
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De ese modo, la deuda neta de los gobiernos
subnacionales aument6 del 14,1% a 18,3% del P entre
1998 y 2001, después de concluido el proceso de
refinanciamiento con el Tesoro. En 2003, esa propor-
cion llegd a 19,3% del riB, pero € aumento no se de-
bi6 a déficit primarios sino a la férmula de correc-
cion de las operaciones renegociadas con €l Tesoro
(cuadro 7), paralas que se utiliza un indice demasia-
do inflado —el 1cP— en épocas de devaluacién
cambiaria. Esto no afecta la cantidad pagada por los
gobiernos subnacionales, que se calcula como propor-
cion de los ingresos, y puede conllevar €l aumento de
la cifra que ha de refinanciarse a final del periodo
contratado originalmente.

Resulta curioso observar las diferencias de com-
portamiento entre |os estados, mucho mas endeudados
y ademés obligados a lograr mayores superavit prima-
rios, y los municipios. Aunque el presupuesto de los
primeros no alcanza a duplicar € de los segundos, €
superavit primario exigido alos estados (0,9% del pis
hasta noviembre de 2003) es casi siete veces mayor que
el que generan los municipios (0,1% del piB). Lamis-
ma proporcién se observa en el caso de la deuda:
17,4% del pB en el ambito estadual en comparacion
con solo 2,4% del mB en la esfera municipal.

La concentracién de la deuda estadual y munici-
pal en el gobierno federal (casi 95% del total) es otra
caracteristica muy marcada: a fines de 2003, € total de
deudas renegociadas por e Tesoro Naciona |legaba al
16,5% del riB (263.500 millones de redles), € 91% de
los cuales correspondia a los gobiernos estaduales.

Una vez més, cabe sefialar que las diferencias
entre las unidades de gobierno son evidentes, pues

V

algunas estan mucho mas endeudadas que otras (mas
de la mitad de los municipios brasilefios, por ejem-
plo, ni siquiera contrajeron deuda bancaria). Por con-
siguiente, la mejora de los resultados fiscales es un
hecho generalizado, cualquiera sea el tamafio que ten-
gan o la region a que pertenezcan las unidades
federadas.

En resumen, la descentralizacién no impidié que
se formulara y aplicara una politica de profunda aus-
teridad fiscal.’* Las cuantiosas transferencias
intergubernamentales, que constituyen tanto la base de
calculo parala cuota del servicio de la deuda como la
garantia para la retencion y transferencia de valores
netos, contribuyeron directay decisivamente a que los
gobiernos subnacionales participaran en e programa
fiscal nacional. Las transferencias permiten ampliar el
monto de las cuotas que han de pagarse y aseguran €l
cumplimiento del pago de las deudas subnacionales
renegociadas con €l Tesoro, las que a su vez represen-
tan casi la totalidad de lo adeudado por estados y
Mmunicipios.

Pese a su pérdida creciente y significativa de
participacion en € reparto de los ingresos tributarios
nacionales, los estados generaron en 2003 un superé
vit primario equivalente al 9% de sus ingresos tributa-
rios disponibles, poco menor que e 12% al canzado por
el gobierno federal, que dispone de una base mas
ampliay diversificada de ingresos. En el caso de los
municipios, € superavit correspondio sdlo a 2% de
es0s ingresos. L os estados estén haciendo un gran sa-
crificio para pagar —y caro— los pecados cometidos
en gestiones anteriores caracterizadas por el desequi-
librio presupuestario y financiero.'®

Politicas sociales dinamicas y asociaciones

entre esferas de gobierno

L as relaciones intergubernamental es que mas se desa-
rrollaron en Brasil desde mediados de la década de
1990 fueron las relacionadas con el @mbito del
financiamiento y de la asociacion con miras a la pro-
vision de servicios, en el marco del esfuerzo mayor
marcado por la adopcién de politicas sociales dinami-
casy creativas. Los dos casos méas embleméticos fue-
ron lareforma del financiamiento de la ensefianza fun-
damental publica, primero, y luego la del sistema de

salud, que significaron la creacion de obligaciones de
asignar a estas areas ciertos porcentajes de recursos,
la modificacién de los criterios de prorrateo de las

14 Aralijo (2003, pp.74-75) establecio que e gjuste fiscal de los
gobiernos estaduales a fines de la década de 1990 se baso en gran
parte en recortes de gastos.

15 A la misma conclusion llegan autores como Guardia y Sonder
(2004).
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principales transferencias de ingresos tributarios y €
incremento de los aportes realizados por €l gobierno
federal parainducir a una mayor y mas efectiva parti-
cipacion de los estados y municipios.

Es preciso destacar que tales relaciones no siem-
pre tienen carécter financiero, ya que no implican ne-
cesariamente movimientos de recursos entre gobiernos.
Eslo que sucede con los nuevos programas de protec-
cion y asistencia social. Generalmente, su financia-
miento es federal (a veces complementado o con pro-
gramas paralelos en algunos estados y municipios),
pero los gobiernos subnacionales desempefian un pa-
pel importante en la implementacion de los servicios
0 en su seguimiento y evaluacion (por gemplo, hacen
€l catastro de la poblacion beneficiada y verifican el
cumplimiento de las obligaciones por las familias).

1. Ensefianza fundamental: redistribuciéon de los
recursos estaduales

El cambio mas importante en las relaciones financie-
ras intergubernamentales fue el establecimiento de la
obligacion constitucional de destinar recursos a la
mantencion y desarrollo de la ensefianza. En septiem-
bre de 1996 una enmienda constitucional cre6 el
FUNDEF, con €l propdsito de modificar el sistema de
financiamiento de la ensefianza fundamental .1

En la préctica, una disposicion transitoria (por 10
afos) establecié que cada unidad federada debia des-
tinar a Funper € 60% de la cuarta parte de los ingresos
tributarios estaduales y municipales que la Constitucion
obliga a dedicar ala educacion. Se trata de una especie
de reserva (una asignacion especifica de la asignacion
mayor), resultado del 15% de las transferencias fede-
rales de los fondos de participacion'” correspondien-
tes a cada estado, a que se suma el 15% de la recau-
dacién propia del impuesto sobre circulacion de mer-
caderias y de servicios (icms) en el estado respectivo,
para luego asignarse al Funper de cada estado (de he-
cho no existe un solo FunDEr, Sino 27). Mientras que
€l 85% de los fondos de participacion se distribuye
entre los gobiernos subnacionales de acuerdo con los
criterios de prorrateo normales, y €l 85% del icvs se
reparte entre el estado (tres cuartas partes) y sus mu-
nicipios (la cuarta parte restante, segiin una férmula
predefinida), los recursos reunidos por el FunDer de

16 Enmienda Congtitucional N° 14, del 12 de septiembre de 1996.
17 rpe, FPV, Fondo de compensacion por la exportacion de produc-
tos industrializados (Frex) y Ley Kandir.

cada estado se reparten entre el gobierno estadual y los
gobiernos municipales, segin el nimero de alumnos
matriculados en las escuelas de ensefianza fundamen-
tal mantenidas por cada unidad federada.

Ademas de redistribuir recursos entre |os gobier-
nos subnacionales, la Unidn se comprometio a entre-
gar un complemento a aquellos fondos estaduales que
no alcanzaran un nivel minimo de aplicacién anual por
alumno. El objetivo de este subsidio federal erafacili-
tar la aprobacion y adhesion de los gobiernos subna-
cionales a la propuesta, pero posteriormente se volvio
irrelevante para el funcionamiento del Funper. Desde
el inicio de su aplicacion en 1998, la base del subsi-
dio fue fijada por debajo del promedio naciona y lue-
go fue gustada por debajo del crecimiento nominal de
los ingresos tributarios que alimentan a dicho Fondo;
de este modo se redujo considerablemente la cobertu-
ra del complemento (de ocho estados beneficiados
primer afio a solo cuatro en 2003) y decrecieron los
gastos financieros (la dotacion disminuyo inclusive en
vaores nominales en ese periodo, a pasar de arededor
de 500 millones de redles a cerca de 300 millones).

Por consiguiente, el FUNDEF constituye sobre todo
un mecanismo innovador y todavia Unico en € siste-
ma fiscal brasilefio, porque implica una profunda
redistribucion periddica (anual) de recursos, ya seaen
direccion vertical (desde la esfera estadual hacia la
municipal) u horizontal (entre municipalidades). El
tamafio de la red escolar de cada unidad de gobierno
se convirtio en el criterio Unico y decisivo para deli-
mitar esta nueva forma de relaciones financieras
intergubernamentales en el pais, y en consecuencia
influye directamente sobre €l incremento de la provi-
sion de servicios. Lamentablemente, también indujo a
cometer fraudes estadisticos. Se denunciaron algunos
casos aislados, pero que condujeron a fortalecimiento
del control y de las acciones conjuntas —inclusive de
carécter penal— por parte del Ministerio de Educacion,
los Tribunales de Cuentas y €l Ministerio Plblico.'8

Puesto que la salud financiera de los municipios
es en general mejor que la de los estados, el mismo
proceso trajo aparegjados tanto la descentralizacion de
los recursos y gastos correspondientes, como criterios
de distribucion de recursos mucho més racionales que

18 En este contexto, el Ministerio de Educacién colabora con la
labor de los procuradores estaduales en la identificacion de even-
tuales irregularidades y en la toma de medidas contra los respon-
sables; desde 2003 divulga en Internet un texto denominado
“Subsidios ao Ministério Publico para Acompanhamento do FUNDEF”,
http://www.mec.gov.br/ sef/fundef/pdf/fundef.pdf.
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los aplicados @ Frv (que estaban basados en franjas de
cantidad de poblacion, con un valor minimo excesiva
mente elevado y un valor maximo demasiado bajo).

A pesar de que € gobierno federal asumio final-
mente un papel preponderante en la planificacion, for-
mulacion, coordinacién y evaluacion de la nueva po-
litica de financiamiento de la ensefianza, en nada cam-
bi6 la responsabilidad estadual y municipal con respec-
to a la provision de servicios. La descentralizacion
ocurrio por adhesion, como un proceso natural en que
laesferalocal asumio lared que antes era estadual. La
municipalizacién no fue impuesta por la enmienda
constitucional del Funpber ni mucho menos por el go-
bierno federal, sino que fue inducida por los cambios
en las relaciones financieras intergubernamental es.

Laasignacion constitucional de recursos a FUNDEF
tiene un peso considerable en el escenario fiscal bra-
silefio: en 2003 movilizd 25.200 millones de redes, que
equivalian al 1,6% del piB y amas del 11% de losin-
gresos tributarios subnacionales disponibles. La
redistribucion vertical fue muy significativa, visto que
los municipios se quedaron con el 51% del total mo-
vilizado (la diferencia es mayor en la distribucion del
impuesto sobre circulacion de mercaderiasy servicios,
que seria del 75% a los estados y solo € 25% a los
municipios).

En términos financieros, esto significa que sin €
FUNDEF |0s ingresos tributarios disponibles en los esta-
dos aumentarian en 4.800 millones de reales 0 0,3% del
pB. Esa fue la suma que perdieron los estados —5,5%
de sus ingresos originales— en favor de los gobiernos
municipales, en un solo gercicio, el de 2003. Ese afio,
en los 26 estados, los gobiernos estaduales redistri-
buyeron ingresos a sus municipios por cuenta del
FUNDEF. ™

Esa magnitud cuantifica en cierta forma la des-
centralizacion promovida en la prestacion de este ser-
vicio. En términos fisicos, €l gran avance de la muni-
cipalizacion resulta evidente, inclusive antes de la crea

19 En términos regionales, los efectos redistributivos de los ingre-
sos estaduales en la esfera municipal fueron més acentuados en las
regiones menos desarrolladas. En el Nordeste, con el Funper, los
ingresos disponibles de los gobiernos estaduaes disminuyeron cas
un 8% y los de los respectivos municipios aumentaron cerca de 15%.
En el Sury e Sudeste, esas variaciones fueron de arededor del 3%
y €l 6%, respectivamente. En forma aislada, las repercusiones de la
descentralizacion fueron mayores en los estados de Ceara (-11% del
ingreso del gobierno estadual), Alagoasy Maranho (-9%) y Rio de
Janeiro (-8%). Por otra parte, el gobierno estadual de S&o Paulo fue
el menos afectado por la creacion del Funper: la redistribucion lle-
g6 a poco més del 1% de sus ingresos disponibles (con una ganan-
cia de alrededor del 3% para sus municipalidades).

cion del runper. En 1997, las municipalidades regis-
traban el 40,7% del total de matriculas en la red pu-
blicay subieron diez puntos porcentuales en los cinco
afos siguientes .

La evaluacion méas importante, por lo tanto, se
refiere @ aumento del nimero de nifios y nifias en la
escuela: practicamente se alcanzo la universalizacion
de la enseflanza fundamental. Entre 1997 y 2001, la
tasa de escolarizacion de nifios/as de 7 a 14 afios paso
del 87,5% a 96,3%.%°

El FunpEer fue objeto de andlisis en los més diver-
sos campos profesionales. Abreu (2003), por ejemplo,
debate | as posibles alternativas para financiar 1a expan-
sién de la educacién basica?® en € pais'y los aspectos
operacionales de los fondos de este tipo, sobre todo con
respecto ala cobertura de gasto que deben aceptar. En
principio, los que apoyan la expansion de la ensefian-
za fundamental sostienen que, para acrecentar el pre-
supuesto disponible para sus actividades finales, el
FUNDEF No debe cubrir los gastos relacionados con los
profesores jubilados o con acciones complementarias
como la distribucion de merienda y libros o € trans-
porte de alumnos. Naturalmente, los administradores
fiscales de cada gobierno defienden la posicion con-
traria, dado que cuanto mas amplia sea la lista de los
gastos aceptados, mayor sera su margen de accion en
el presupuesto y en la gjecucion financiera.

Consolidada ya la experiencia, el debate se con-
centra ahora en otro reto: la transformacién de la nor-
ma constitucional transitoria sobre el FunDEF en una
regla permanente. Lo mismo sucede frente a los nue-
vos desafios que se van planteando, y que incluso pue-
den derivar del éxito anterior. En €l caso de la ense-
flanza fundamental, una vez que €l nifio yavaalaes
cuela, el segundo gran objetivo es mejorar la calidad
de la ensefianza y —en la medida de lo posible— au-
mentar la carga horaria, sobre todo en las regiones mas
pobres. En € caso de la ensefianza media, se debera
responder a una rapida e intensa ampliacion de la de-
manda, por ser mayor el contingente que logra concluir
la ensefianza fundamental.?? En €l caso de la educa-
cion infantil, lo que se precisa es ampliar la cobertura,

20 E| gobierno federal divulga balances anuales detallados sobre los
efectos financieros y fisicos del Funper. Véase € sitio del Ministe-
rio de Educacién en Internet: http://www.mec.gov.br/sef/fundef/
default.shtm.

21 \/éase en la nota 4 la definicion de la educacion bésicay de sus
tramos (infantil, fundamental y media).

2 Entre 1997 y 2001, la matricula total en la ensefianza media
aument6 71%.
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actualmente baja, aunque es dificil que se pueda alcan-
zar launiversalizacion, porque el costo por alumno es
elevado y supera el de los niveles siguientes.?®

El problema esta en como financiar la expansion
de los niveles de ensefianza que no estan cubiertos por
el runper. De nada sirve tratar de repetir el exitoso
sistema redistributivo de dicho Fondo, porque la edu-
cacion infantil compete alos municipiosy la ensefianza
media es responsabilidad de los estados. La tendencia
apunta mas bien a que la Unién sea convocada a des-
empefiar un papel més activo en el financiamiento de
los nuevos frentes de expansion de la ensefianza, que
fue lo que termind haciendo de manera marginal en €l
FUNDEF. Esto es inevitable, sobre todo en la ensefianza
media, donde més urge aumentar las vacantes y dado
que lacrisisfiscal de los estados impide que la mayo-
ria de ellos atienda esos compromisos.

2. Sistema Unico de Salud: induccién federal

La Constitucion de 1988 establecio el acceso univer-
sa ala salud publica'y consagré la implantacion de
un sistema tnico y descentralizado de salud, conocido
como sus. Para tener una idea del alcance social del
sistema, téngase en cuenta que actualmente el 28,6%
de la poblacion brasilefia es usuaria exclusiva del sus,
el 61,5% lo complementa con otro sistemay solo una
minoria del 8,7% no lo utiliza nunca.

El gobierno federal siempre desempefié un pa-
pel predominante en €l financiamiento y también en la
prestacion de servicios de salud, tanto directos como
através de unared sujeta a convenios, unavez que la
asistencia médica se vinculaba a mismo sistema de
prevision social. La politica sanitaria nunca definié
claramente la funcion de cada esfera de gobierno. Asi,
por gemplo, los grandes hospitales de Rio de Janeiro
eran en su mayoria federales, mientras que los de San
Pablo eran estaduales. Aunque el sistema de salud era
Unico, se caracterizaba por la superposicion de funcio-
nes y una gran centralizacion del financiamiento y la
gestion.

A partir de mediados de la década de 1990, y a
medida que se reforzaban las finanzas del Ministerio
de Salud, se establecid una firme politica de descen-
tralizacion de actividades y servicios, nuevamente con
miras a delegar a los municipios la gestion total del
sistema en sus respectivos territorios. Esto selogré en

2 En e periodo indicado la matricula total en la educacion infantil
aumenté 20%.

casi 600 municipios (en 16 estados contindia en manos
del gobierno estadual), mientras que otros 5.000 ya se
encargan de la gestion de la atencion basica. En for-
ma gradual, la administracion de las unidades federa-
les de salud se fue transfiriendo a la esfera estadual y
—preferentemente— ala municipal. Estas asumieron
la contratacion y €l pago de los servicios contratados
alared ambulatoriay hospitalaria sujeta a convenios,
gue incluia entidades sin fines de lucro (como las san-
tas casas) y empresas privadas. Asegurar 10s recursos
para su financiacion correspondia a gobierno federal.

Una vez recompuesto el presupuesto federal del
Ministerio de Salud y regularizados los flujos finan-
cieros de los programas citados, €l gobierno federal
apoy06 una enmienda constitucional —propuesta por €l
entonces opositor Partido de los Trabajadores y apro-
bada préacticamente por unanimidad en 2000— que
facultaba la transferencia de ingresos tributarios pro-
piosa sus, sobre la base de unaley complementariay
con una evaluacién quinquenal obligatoria®® En la
enmienda se establecio, en forma transitoria, que el
gasto federal fuera el mismo del afio anterior, ajusta-
do por la variacion nominal del pie. En el caso de los
estados y municipios se fij6 un cronograma para ir
asignando al sus, a partir de 2004, una proporcion cada
vez mayor de los ingresos procedentes de impuestos
estaduales y municipales, hasta alcanzar el 12%y 15%
de ellos, respectivamente, a partir de 2004. Nada im-
pide que una futura ley complementaria altere esos
porcentajes o modifique la naturaleza de la asignacién
(por ejemplo, exigiendo que cada gobierno aplique un
valor per cépita de sus ingresos propios).

Vemos asi que este tipo de asignacion de recur-
sos difiere de la referida a la ensefianza, en primer
lugar, porque €l criterio de calculo no figuraen el tex-
to permanente de la Constitucién y, en segundo lugar,
porque no se modifican los criterios de prorrateo de las
transferencias. La puesta en préctica de esta iniciativa
ha originado dudas y discusiones, especialmente acer-
ca de su alcance, pues es muy tenue la frontera con el
saneamiento y con la asistencia ofrecida a funciona-
rios. También se discute la base de la cual parten tan-
to la asignacion federal como las respectivas estima-
ciones del riB.

Los datos proporcionados por el Ministerio de
Salud (2003, p. 5) nos dan una idea de la enorme
magnitud del sus: la atencion ambulatoria comprende
mas de 63.000 unidades y cerca de 153 millones de

24 Enmienda Constitucional N° 29, del 13 de septiembre de 2000.

LAS RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES DENTRO DE BRASIL « JOSE ROBERTO RODRIGUES AFONSO



150 REVISTA DE LA CEPAL 84 -

DICIEMBRE 2004

procedimientos por afio, mientras que la asistencia
hospitalaria abarca mas de 5.800 unidades, con 441.000
camasy cercade 11,7 millones de internaciones anua-
les. De dichas internaciones, 2,6 millones correspon-
den a partos, 83.000 a cirugias cardiacas y 60.000 a
cirugias oncolégicas.

Unavez regularizado el proceso de asistenciatra-
dicional, el gobierno federal comenzé a crear y ampliar
programas de atencion bésica de salud. Una vez més,
los gobiernos subnacional es fueron incorporados como
socios, correspondiéndoles la gjecucion de la mayor
parte de las acciones, entre €ellas la contratacion de
meédicos, enfermeros y auxiliares de los programas de
salud familiar y agentes comunitarios de salud, las
compras de medicamentos, las vacunas y otras aplica-
ciones de una transferencia per cépita periddica por
concepto de nivel minimo de atencidn basica

De ese modo, la politica activa de salud conlle-
V0, entre otras cosas, la ampliacion del Programa Sa-
lud de la Familia (psF), €l acceso gratuito a los princi-
pales medicamentos, la ampliacion del nimero de va-
cunas y de su cobertura, la expansion y la mejor cali-
dad de la atencion prenatal (aumento del 89% de las
consultas prenatales entre 1997 y 2001) y altas inver-
siones en la recuperacion y modernizacion tecnol 6gi-
ca de lared fisica del sus. Segin los impresionantes
datos del Ministerio de Salud (2003, p. 5) que mues-
tran la gran envergadura del sistema, se realizaron
1.000 millones de procedimientos de atencién bésica,
251 millones de examenes de laboratorio y 8,1 millo-
nes de exdmenes mediante ultrasonido. El desarrollo
del psr Ilevo este programa a 90% de las ciudades,
donde a fines de 2002 se atiende a 55 millones de
personas y se movilizan mas de 17.600 equipos de
médicos de familia.

Al contrario de lo que sucede en la educacion, en
la salud €l financiamiento federal todavia es predomi-
nante y no hay un fondo que unifique las aplicaciones
de recursos ni mucho menos que efectlie redistribuciones
horizontales o verticales, como hace € Funper.?> Aun-
gue hay relaciones financieras intergubernamentales
importantes, ellas van en un solo sentido: desde el
gobierno federal alos gobiernos subnacionales.

Segun el Ministerio de Salud (2003, p. 9), € 74%
de su presupuesto corresponde a transferencias a las
unidades inferiores. Las grandes lineas de transferen-
cias son dos, y aunque en el presupuesto figuren como

% Qliveira (2003, pp. 268-269) también destaca esa diferencia en-
tre las recientes reformas relativas a sus 'y a FUNDEF.

transferencias entre gobiernos, en la préactica constitu-
yen més bien ingresos por servicios prestados, ya sea
directamente o en virtud de convenios. La primera de
estas lineas esté ligada a la prestacion de servicios a
través de lared del sus sujeta a convenios.

Lasegunda se refiere alos programas de atencion
basica de la salud. Una parte pasa por las cuentas
subnacional es, especialmente de las municipalidades,
como una transferencia clasica. Dado que las transfe-
rencias son regulares y los criterios de prorrateo pre-
determinados y con definiciones técnicas, estos movi-
mientos se asemejan mas a reparticiones de ingresos
gue a transferencias tipicamente voluntarias e irregu-
lares (ademaés, la propia Ley de Responsabilidad Fis-
cal excluyo las transferencias del sus de este Ultimo
bloque). A veces, los recursos de la [lamada asisten-
cia primaria son pagados directamente por e gobier-
no federal alos profesionalesy otros proveedores con-
tratados, aunque la administracion de los servicios esté
a cargo de los gestores locales.

Con lacreciente descentralizacion promovida por
€l sus, las transferencias correspondientes a este siste-
ma han asumido una dimension fiscal tan importante
como la de muchas de las fuentes de reparticion de
ingresos tributarios. Para los gobiernos subnacional es
que reciben las transferencias, la cantidad proveniente
del sus en 2002 fue de 7.900 millones de redles, equi-
valentes a 0,6% del rB, a cerca del 4% de los ingre-
sos tributarios disponibles y al 15% del total de im-
puestos federales repartidos.

El avance de la municipalizacion se manifiestaen
que el 79% de esos recursos fueron recibidos por los
gobiernos locales. Los 6.300 millones de reales prove-
nientes del sus en e balance de losingresos de los muni-
cipios equivale a 30% de su recaudacion tributaria di-
rectay a 38% del Frv. Como dichas transferencias es-
tan muy ligadas a la distribucion demogréfica, las dos
terceras partes benefician alas municipalidades de ciu-
dades con méas de 100.000 habitantes. La transferen-
ciafedera en virtud del sus es sin duda la mas impor-
tante y constituye una de las mayores fuentes de in-
gresos para los municipios con més de 500.000 habi-
tantes: supera en 74% al rpv, equivale al 19% de los
tributos directos y a poco mas del 9% de los ingresos
tributarios disponibles.

Esta politica de salud obtuvo resultados bastante
positivos, que pueden sintetizarse en €l rapido y con-
siderable descenso de lamortalidad infantil, de 38,4 por
cada mil nacidos vivos en 1994 a 28 en 2001. Se trata
de unareduccion del 27% en el promedio nacional, no
obstante las acentuadas disparidades regionales (en el
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Nordeste, a pesar de una disminucion relativa superior
alanaciona, la cifra todavia era de 44% en 2001).

Periddicamente se divulgan balances de las accio-
nes del sus; entre ellos esté el reciente informe del Mi-
nisterio de Salud (2003).2% Especialistas y organis-
mos nacionales y multilaterales también realizan eva-
luaciones. Asi, por gemplo, Medici (2003) analiza
especificamente el tema de la descentralizacion parael
Banco Interamericano de Desarrollo (Bip), y Biasoto
(2003) pasarevistaa proceso histérico y se concentra
en las relaciones intergubernamental es.?’

Aungue ha habido grandes avances en los Ultimos
afos, todavia queda mucho por hacer para ampliar la
oferta y mejorar la calidad de los servicios de salud
publica. Tal vez €l principal problema que se ha de
enfrentar en lagestion del sus sea aumentar |a produc-
tividad del gasto.

En e ambito macroecondémico, sabemos que la
mejor politica para economizar en los futuros gastos
de atencion médico-hospitalaria es invertir en mas
medidas preventivas, sobre todo en la formacién de
nuevos equipos y la ampliacion de la cobertura de los
programas de salud familiar y los agentes comunita-
rios. En el ambito microeconémico, se debe mejorar
mucho el control y la calidad del gasto, por gemplo
mediante la tan esperada adopcion de una tarjeta elec-
tronica para la identificacion de los usuarios y € uso
de medios electrénicos para agilizar las compras y
reducir sus costos.?® Tales cambios deben tener en

% Para profundizar el andlisis, e Ministerio ofrece una amplia

Biblioteca Virtual en el sitio http://dtr2001.saude.gov.br/bvs/

bibliotecahtm.

27 La conclusion de Biasoto (2003, p. 49) es la siguiente:
“La politica de salud se caracterizd en los Ultimos afios por tres
desafios distintos. El primero fue la descentralizacion de las accio-
nesy servicios de salud, propuesta por diversos segmentos socia-
les dentro del proceso de democratizacion y conducida por innu-
merables gestores del sistema. El segundo fue la transicion desde
el modelo de aseguramiento al modelo de acceso universalizado,
que también conllevaba diversos elementos de carécter federativo,
ademas de la propia forma de asistencia a la salud. El tercero fue
laenorme pugnaen e seno de la seguridad social y del presupues-
to gubernamental para garantizar recursos federales a la saud y
viabilizar las asignaciones de recursos en las tres esferas de go-
bierno. Ninguno de ellos coadyuvé a disefio definitivo de las
nuevas ingtitucionalidades y politicas. No obstante, la acumula-
cion de experiencias, la consolidacion de derechos y la definicion
de espacios de accion cred raices y campos de negociacion politi-
ca. Vaedecir que d esfuerzo de los gestores federales y estaduales
por recuperar condiciones de participacion en € proceso es una
prueba del éxito de la descentralizacion, que evidentemente tiene
que replantearse nuevos problemas a cada momento.” (Esta citaes
una traduccion del original en portugués).

28 \/éase en Fernandes (2004) un andlisis actualizado de la expe-

riencia brasilefiay del enorme potencial de control y reduccién de

costos abierto por los canales de compras electrénicas.

cuenta lo siguiente: la magnitud de la tarea (baste de-
cir que el servicio de procesamiento de datos del sis-
tema, e paTAsus, administra uno de los mayores ban-
cos de datos del mundo); la imperiosa necesidad de
mantener y profundizar |las asociaciones con los gobier-
nos subnacionales, lo que es de capital importancia
para aplicar las soluciones en los ambitos macroeco-
noémico y microecondmico, y por ultimo, que €l siste-
ma de asignaciones porcentuales obligatorias de ingre-
SOs tributarios propios es necesario para garantizar un
aporte minimo de recursos béasicos por parte del go-
bierno federal y para tratar de financiar la expansiéon
con aportes cada vez mayores de los gobiernos esta-
duales y municipales.

3. Transferencias de ingresos: incipiente red de
proteccién social

A los cambios antes sefialados en las politicas genera-
les de educacion y salud les siguid una politica social
més dinamica, cuando a inicio de la década actual se
Ccrearon nuevos programas asistenciales focalizados en
la poblacion méas pobre del pais. Algunos de ellos
consistieron en el pago —mediante tarjetas— de auxi-
lios financieros para nifios y nifias retirados del traba-
jo esclavo, con el propdsito de mantenerlos en la es-
cuela (Programa de Erradicacion del Trabajo Infantil
— peTI), de incentivar lamatriculay la asistencia esco-
lares (Programa de becas escolares Bolsa-Escola), para
estimular la lactancia y la aimentacion infantil (Bol-
sa-Alimentacao) y también para compensar los efec-
tos del retiro de subsidios a precio del gas de cocina
(Vale-Gés). Estos programas, después de la reforma
promovida por el nuevo gobierno federal, pasaron a
gestionarse de manera unificada bajo la denominacion
Bolsa-Familia; los criterios de inclusion, pago y con-
trapartidas exigidas de |os beneficiarios siguen siendo
|os mismos

Como concepto mas amplio, se denomind Red de
Proteccion Socia el conjunto de acciones gubernamen-
tales orientadas al pago de beneficios sociales. Esas
acciones incluyen otros programas mas antiguos y a
veces con alguna contribucion, como los de seguro de
desempleo, de abono salaria para trabajadores de ba-
josingresosy, el mayor de todos, €l de prevision rural
(sector en que la inmensa mayoria de las personas se
jubilé sin un minimo de contribucién actuarial).?®

2 Para dar unaidea de la magnitud de la proteccion social brindada
por estos programas, cabe sefidlar que en 2003 el programa de se-
guro de desempleo atendi6 a cerca de 4,6 millones de trabajadores
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La innovacion més conocida, que incluso llamo
la atencidn de otros paises, fue que los beneficios no
se distribuyeran en especie (como leche o alimento)
sino que tomaran la forma de pagos en efectivo, pre-
ferentemente a las madres; los beneficiarios utilizan
tarjetas magnéticas para efectuar retiros de la red ban-
cariay de loterias y compran los articulos de primera
necesidad directamente en el comercio local, segiin su
conveniencia.*

La asociacion con los gobiernos subnacionales
tuvo un papel crucia en la aplicacion y seguimiento
de esos programas de asistencia, ya que las autorida-
desy funcionarios, especialmente municipales, fueron
esenciales en la tarea de identificar, registrar y poste-
riormente seguir la evolucién de los nifios y nifias y
de las familias asistidas (cuadro 8). Aunque los recur-
S0S no pasen por las cuentas de las municipalidades,
no dejan de consgtituir una forma de relaciones intergu-
bernamentales, en la medida en que es fundamental la
participacion de los municipios para definir e identifi-
car alos beneficiarios.3!

desempleados; los programas de asistencia socia (Ley Organica de
Asistencia Social - Loas) entregaron un salario minimo mensua a
616.000 adultos mayores con 70 afios y mas o invdlidos, y a
1.684.000 adultos mayores con 67 afios y mas que sufren
discapacidades (con un gasto total de 6.500 millones de reales); por
su parte, laprevision rural también pagé un salario a casi 6.734.000
jubilados rurales (con un gasto de 20.100 millones de redes), se-
gun las cifras de gecucién presupuestaria del Ministerio de Plani-
ficacion, Presupuesto y Gestion).
30 Segin se publicod en € periddico O Globo del 9 de febrero de
2004:
“Un estudio preparado por la Coordinacion del programa Bolsa
Familia muestra que en ciudades con hasta 75.000 habitantes,
los recursos transferidos equivalen en promedio a 16% del Fpv
—en muchos casos la mayor fuente de ingresos de las municipa-
lidades—. Con respecto a FUNDEF, cuyos recursos deben utilizar-
se solo para la educacion, las transferencias de Bolsa-Familia
equivalen acasi e 30%... En Sdo Francisco (Minas Gerais), los
valores recibidos por el programa representan el 40% de la suma
que la municipalidad recibe del gobierno federal. Es apenas el
7,5% de los ingresos del municipio, pero tendra consecuencias
directas sobre el monto que la ciudad recaudara este afo... En
Dami&o (Pernambuco), la diferencia es alin mayor. El municipio
esta entre los 10 en que la llegada del programa Bolsa-Familia
tuvo mayores efectos en los ingresos locales. Hoy, la transferen-
cia a este programa representa el 20,1% del ingreso de sus habi-
tantes.” (Esta cita es una traduccion del original en portugués).
31 En una evaluacion resumida del montaje de este nuevo aparato
de relaciones intergubernamentales y de provision de servicios so-
ciales, Almeida (2003, pp. 2-3) sefida:
“La agenda de reforma del sistema de proteccion social brasile-
flo no naci6 pronta. Fue una construccién politica y social, que
significo debates, conflictos y un duro aprendizaje para muchos
actores: gobiernos en los tres niveles de la federacion, oposito-
res, organizaciones de la sociedad. Por otra parte, ... se fue enri-
gueciendo con nuevos temas y nuevas maneras de pensar vigjos
temas, a lo largo de la década de 1990 ... Las reformas de la

En lasregionesy localidades més pobres del pais,
los beneficios pagados por los programas de transfe-
rencia de ingresos pasaron a desempefiar un papel cada
vez mayor y més relevante para sus economias, ya que
una parte considerable del comercio loca se volvid
dependiente del consumo de los jubilados y las fami-
lias beneficiarias.

Si bien tales programas siguieron operando con
normalidad en €l periodo inmediatamente posterior al
cambio de mando en el gobierno federal en 2003, pron-
to comenzaron a surgir dudas. El afio comenzé con €l
lanzamiento de Fome Zero (Hambre Cero), un nuevo
programa para combatir |as causas de la pobreza. Hubo
mucha polémica, sobre todo por laideainicia de dis-
tribuir alimentos en lugar de entregar un auxilio finan-
ciero, lo que fue considerado un retroceso en términos
de politica social. Debido a numerosas dificultades
operacionales, € presupuesto del programa se redujo
drésticamente de 1.700 millones de reales a 416 mi-
Ilones de reales entre 2003 y 2004.

Mas adelante se planted la idea de unificar pro-
gramas de asistencia, pero ante las criticas de que ha
bria pérdida de instrumentos de control (por g emplo,
de la vacunacion o de la frecuencia de la asistencia a
la escuela), €l gobierno federal optd finalmente por
unificar solo los registros de los diferentes programas
asistenciales (iniciativa que ya estaba en curso) bajo €l
titulo de Bolsa-Familia. A pesar de que las asociacio-
nes con los gobiernos subnacionaes se volvieron mas
necesarias que nunca, a finaizar el afio 2003 ningln
estado habia adherido a nuevo programa federal .

Inquieta cada vez més a los especiaistas en pro-
gramas sociales laidea que parece afirmarse de que las
autoridades del nuevo gobierno estén mas preocupa
das de cambiar o intentar cambiar |la denominacion o
laevaluacion de los programas creados por los gobier-
nos anteriores, que de perfeccionar y ampliar 1o que
ya existia 'y daba resultado. Las relaciones intergu-
bernamentales son una variable particularmente deci-
siva para el éxito de los programas ya existentes.

prevision social, la asistencia social, la atencién bésica de salud,
la educacién, la vivienda y las acciones orientadas a mitigar la
pobreza extrema eran sus aspectos principales.

“La reforma del sistema de proteccion socia requeria cambio
institucional, que en gran parte se realiz6 mediante la modifica-
cion de las leyes 0, en muchos casos, de la propia Constitucion.
Esta reforma conllevé también, en los casos de la salud, la asis-
tencia social y la educacion, la transferencia de competencias y
responsabilidades del gobierno federal —y en menor medida de
los gobiernos estaduales— a los municipios, asi como la cons-
truccién de mecanismos de cooperacion entre los tres niveles de
gobierno.” (Esta citaes unatraduccion del original en portugués).
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CUADRO 8
Brasil: Acciones sociales del gobierno federal en asociacién con otras esferas de
gobierno, 2003
Acciones Ministerio Beneficiarios Tipo de beneficio NUmero de Gasto redlizado
gubernamentales beneficiarios (millones de reales)
Red de proteccion social
Bolsa-Escola Educacion Nifios y nifias de 6 a 15 afios en R$ 15 por nifio/a, hasta 5,4 millones de 1.658,2
familias con hasta 1/ salario minimo 3 nifios por familia aumnos
per capita
Vale-Gas Minas y Familias con ingresos per cépita de R$ 7,50 por familia 7,9 millones 809,0
Energia hasta !/2 salario minimo
Bolsa-Alimentagdo Salud Nifios y nifias de hasta 6 afios, y R$ 15 por nifio/a, hasta 2,9 millones de 355,1
embarazadas y madres en periodo de 3 nifios por familia nifios y nifias
lactancia, en familias con hasta 1/2
salario minimo per capita
Erradicacion del Trabgjo  Asistencia Nifios y nifias de 7 a 14 afios con R$ 25 por nifio/a en € 810.000 nifios y 4751
Infantil (PETI) Socia trabgjo insalubre, penoso o degradante, &earurd y R$40enel  nifias
en familias con hasta /2 salario minimo ~ &rea urbana
per capita
Agente Joven de Asistencia Jovenes de 15 a 17 afios residentes en R$ 65 por joven 55.500 jovenes 55,9
Desarrollo Sociad comunidades de bajos ingresos, en
familias con menos de 2 sdlario
minimo per capita
Otras acciones
Merienda, alimentacion Educacion Alumnos de educacion preescolar y R$ 0,60 por alumno 36,9 millones 895,1
escolar fundamental, en escuelas publicas y preescolar y R$ 0,13 por
filantrépicas alumno de ensefianza
fundamental
Medicamentos Sdud Poblacion sin acceso a medicamentos Distribucion de SIDA: 152,000 pers. 1.148,3
estratégicos y excepcionales medicamentos Tuberculosis,
malariay diabetes:
59,2 millone
Enf. neurolégicas:
214.000
Libro didéctico Educacion Escuelas de ensefianza fundamental de Distribucion de libros 111 millones 50,8
lared pdblica
Fome Zero (Hambre cero:  Presidencia ~ Familias de bajos ingresos, inicialmente  R$ 50 por familia 1,9 millén de 633,0
tarjeta de alimentacion) de la region semidrida del Nordeste familias

Fuente: Elaboracion del Ministerio Pablico/Secretaria de Presupuesto Federal y del Gabinete de la Senadora Licia Vania, con datos del
Sistema Integrado de Administracion Financiera del Gobierno Federal (SIAF1)/Secretaria del Tesoro Nacional (STN) y del Sistema Camara

de Diputados.

Todo parece indicar que, en lugar de reinventar
la rueda en materia de politicas sociales, seria mejor
corregir las distorsiones, ampliar las asociaciones y

mejorar |os mecanismos de control; en otras palabras,

perfeccionar los programas sociales ya existentes en
lugar de tratar de innovar, y mucho, en algo que tanta
falta le hace a la poblacion mas pobre.
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Conclusiones: perfeccionar si,

reestructurar no

La evaluacion de los efectos de las relaciones
intergubernamental es en la gestion macroeconémicay
la prestacién de servicios publicos es positiva. En €l
primer caso, la Ley de Responsabilidad Fiscal conso-
lid6 un proceso de cambio cultural y subray6 la auto-
nomia federativa: después de la ley, cada unidad de
gobierno se volvié més responsable por sus cuentas y
asuntos. En cuanto a la provisién de servicios, en la
segunda mitad del decenio de 1990 el gobierno fede-
ral recupero su capacidad de formular y ejecutar poli-
ticas sociales dindmicas y volvié a gjercer el papel
principal en su formulacion, coordinacion y finan-
ciamiento. Ademés, siempre que le fue posible, dele-
g0 la g ecucion de programas en los gobiernos subna-
cionales o los compartid con ellos, especialmente en
la ensefianza fundamental, 1a asi stencia médico-hospi-
talaria, sobre todo, en la atencion basicade lasalud, y
ademas en nuevos programas de asistencia social.?
Esto no significa que |os problemas sociales estén cerca
de resolverse, ni que las asociaciones entre los gobier-
nos relativas a los programas sociales no merezcan
reparos y correcciones.®

32 éase en de Mello (2003, pp. 24-25) un breve andlisis de expe-

riencias internacionaes comparadas, precisamente en el caso de la

ensefianza, la salud y la asistencia socidl.

33 En este punto, es interesante reproducir las conclusiones de

Wiesner (2003, pp. 76 y 80) sobre el caso de Brasil en su amplio

andlisis reciente de la descentralizacion fiscal latinoamericana:
“... Lo que actualmente merece atencion es la ‘integralidad’ de
sus esfuerzos y resultados en los siguientes cuatro procesos
interdependientes: i) la descentralizacion fiscal anivel estadua y
municipal; ii) la descentralizacion hacia los mercados
(privatizacién y regulacion, entre otros); iii) la descentralizacion
sectorial (educacion y salud, entre otros sectores), y iv) la res-
puesta a restricciones macroeconémicas en un ambiente
globalizado.
“Es notable que Brasil, junto con Chile y en cierta medida Méxi-
o, esté configurando cada vez méas un marco institucional inte-
grado para dar coherencia normativa a todos estos exigentes pro-
cesos interrelacionados. Se trata realmente de un gran desafio.
“Brasil es un ejemplo de cuan dificil pero posible puede ser esta
tarea, dado que el pais ha enfrentado varios de estos problemas
y esta ahora ala delantera de la mayoria de los paises latinoame-
ricanos por su adecuada gestion. Es un pais completamente cons-
ciente de lo que podria llamarse ‘el requisito de integralidad y
coherencia de las politicas'. (Esta cita fue traducida de una ver-
sion en portugués del original inglés).

L os resultados actuales se alcanzaron a pesar de
que las relaciones intergubernamentales en Brasil no
hayan sido pensadas con esos objetivos explicitos. Ellas
no contemplan mecanismos de prorrateo y evaluacion
del reparto congtitucional de los tributos (la principal
fuente de las transferencias) paralograr que la distribu-
cion de ingresos entre |os gobiernos subnacional es ase-
gurey premie tanto la generacion de superavit prima-
riosy la contencion de la deuda dentro de los limites
prefijados, como la prestacion de servicios publicos.

Aunque el federalismo brasilefio no permita una
injerencia directa'y especifica del gobierno central en
las actividades desempefiadas por los gobiernos
subnacionales, no ha impedido que se persigan los
principios de control social por medio de la adopcion
de mecanismos de medicion del desempefio de los
estados y municipios en |as areas més diversas.3 Este
es un campo en € que se puede avanzar mucho con
respecto ala produccion y divulgacion de indicadores
de desempefio, con un grado razonable de pormenori-
zacion sectorial, para estimular las comparaciones entre
gobiernos de regiones y economias semejantes, con
presupuestos y aparatos institucionales parecidos, pero
considerando siempre las profundas disparidades regio-
nales. No obstante, es bueno tener presente que tales
indices de desempefio no servirdn para calcular las

34 Souza (2004, p. 24) también llega a una conclusion similar al

andlizar las nuevas tendencias de la gobernabilidad en los gobier-

nos locales brasilefios:
“En este trabajo se muestra que la experiencia brasilefia de
gobernabilidad local se ha caracterizado por una gran innovacion
institucional y por un complejo sistema de relaciones
intergubernamentales, principalmente entre la Union y los go-
biernos municipales. Tales innovaciones surgieron, a comienzo,
de los compromisos asumidos durante la redemocratizacion vy,
posteriormente, de decisiones tomadas por 10s propios gobier-
nos, tanto federal como locales. Por Ultimo, a pesar de la capa-
cidad desigual de los municipios brasilefios para formar parte de
esa nueva ingtitucionalidad, algunas sefides indican cambios en
la forma de gobernabilidad local. No obstante, y a pesar de la
mayor participacion de los gobiernos locales en la provision de
servicios sociales universales, todavia no esta claro si esas nue-
vas ingtitucionalidades son sostenibles sin el apoyo financiero e
inductor del gobierno federal”. (Esta cita es una traduccion del
original en portugués).

LAS RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES DENTRO DE BRASIL « JOSE ROBERTO RODRIGUES AFONSO



REVISTA DE LA CEPAL 84 -

DICIEMBRE 2004 155

cantidades que han de ser transferidas a los gobiernos
subnacionales en el futuro.

Lo que se pretende es que una mayor transparen-
ciade lagestion fiscal induzca a las autoridades loca
les a mejorar el desempefio en sus respectivas comu-
nidades.® En este contexto, el papel del gobierno cen-
tral debe estar mas orientado a generar informacion
para fomentar €l debate, € que deberia llevarse alos
ambitos con competencia constitucional para redefinir
las relaciones entre gobiernos (el Congreso Nacional).

Aungue €l gobierno central tuviera facultades
para vincular la prestacion de servicios a monto re-
partido, su margen de accién no es tan amplio cuando
supone una eval uacion técnica, incluso sencilla. Tome-
mos el gemplo de lasalud. S a evaluar la eficacia de
laaplicacion municipal de las transferencias destinadas
a la atencién béasica se concluye que en determinado
municipio el desempefio fue peor que en los otros (por
gemplo, que lamortalidad infantil aument6 en lugar de
disminuir como en € resto de la region), se plantean
varios problemas. ¢Cabriaal gobierno federal reducir o
cortar las transferencias futuras? ¢Podria esa localidad
CON mMenos recursos para invertir en la salud revertir
la situacion que ya habia empeorado inclusive cuando
Su presupuesto para el area era mayor? ¢Quién debe
ser castigado por la mala evaluacion del desempefio?
¢Los dirigentes municipales o las familias en las que
continuaran naciendo bebés sin vida? El mismo tipo
de dudas puede surgir con respecto a la ensefianza, la
asistenciay otras areas sociales.

El sentido comun indica que, en el caso de los
programas social es basicos —que conllevan la provi-
sion continua de servicios publicos indispensables para
la poblacion, sobre todo las capas mas pobres— el
castigo (o tal vez premiacién) que resulte de una eva
luacién de desempefio no debe afectar el finan-
ciamiento y el gasto en tales actividades, pero si aotras
partes del presupuesto local (por gemplo, permitien-
do un mayor acceso a crédito para inversiones en in-
fraestructura). Por o demas, el reconocimiento social
del desempefio de los dirigentes locales tiene gran valor
en un régimen democratico, con elecciones cada cua
tro afios del jefe del poder gecutivo y de las camaras
legislativas de cada estado y de cada municipio.

35 E interés potencial de la poblacion en tales indicadores puede
observarse en el amplio espacio otorgado por los medios de comu-
nicacion ala reciente divulgacion de los indices de desarrollo huma
no por estado y por municipio —en agunos casos inclusive por
barrio—, que tienden a despertar mayor interés por el cruzamiento
de los indicadores locales con los de |as unidades federadas cercanas.

Por dltimo, cabe criticar la idea que comienza a
difundirse entre los responsables de la estrategia
macroeconomica nacional de que el mejor camino para
un buen desempefio fiscal y una mayor eficienciay
eficacia en la prestacion de servicios pasa por eliminar
laobligacién de asignar ciertos porcentajes obligatorios
de los recursos presupuestarios a determinados gastos.
Tal critica se basa esencialmente en que no hay una
relacion de causay efecto: es decir, ni establecer tales
asignaciones, ni mucho menos eliminarlas, asegura
buenos 0 malos desempefios en materia de gastos.

No es en el ambito macroecondémico que se ob-
servan las dificultades fiscales més apremiantes; por
lo tanto, no son las medidas macroecondémicas (como
la eliminacion de dichas asignaciones) las que permi-
tirén resolverlas. Los innegables y grandes problemas
de gasto estan ligados a la gestion de las actividades y
los proyectos. El meollo de las distorsiones y también
de las soluciones esté en la llamada microeconomia del
sector publico.

Una via consensual es la modernizacion de los
poderes publicos. Hace algin tiempo se retomé en
Brasil la iniciativa de modernizar todas las esferas de
gohierno y selograron resultados exitosos, especialmen-
te en lo que respecta a llamado gobierno electrénico.3®
En este Ultimo los avances fueron tantos y de tal mag-
nitud que merecieron importantes reconocimientos in-
ternacionales de organismos multilaterales y universi-
dades y hasta de entidades consultoras privadas (Co-
mité Executivo do Goberno Eletronico, 2003, pp. 42-
43).37 Hace tiempo que afirmamos que dar continui-
dad alos proyectosy acciones para mejorar la gestion
publica, y sobre todo profundizarlos, es €l paso siguien-
tealaLey de Responsabilidad Fiscal (Afonso, 2002).38

36\/éase en Fernandes y Afonso (2001) un primer andlisis comple-
to de las experiencias de gobierno electronico en diferentes cam-
pos, érganos y esferas de gobierno.

37 Se destaca, entre otros, el estudio de Naciones Unidas/ American
Society for Public Administration (2002) en que se andlizan las
experiencias de gobierno electrénico en mas de un centenar de paises,
y se clasifica a Brasil en la posicién nimero 18 entre los 36 paises
mas avanzados en este campo, tipificados como de alta capacidad
de gobierno electrénico (high e-gov capacity).

38 Entendemos que esta percepcion todavia no fue asimilada com-
pletamente por el nuevo gobierno federal que, por ahora, se limita
adeclarar su confianza en esa ley (aunque cuando fue aprobada en
el Congreso en el afio 2000 el Partido de los Trabgjadores votd
contra ellaen forma unanime y posteriormente intenté derribarla en
el Supremo Tribuna Federal). Ademés, confunde una reforma es-
tructural con una labor coyuntural, a juzgar que las mejores prue-
bas de su nuevo compromiso con la responsabilidad fiscal serian el
haber subido la meta de superavit primario —sin que @ rvi [0 hubiera
pedido— y el haber sobrepasado a lo largo de 2003 esa meta his-
térica, enorgulleciéndose las autoridades de hacienda de que por
primera vez se estuvieran promoviendo recortes de gastos.
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Para modernizar la gestion es preciso formar y
capacitar a los funcionarios, generalizar las précticas
de planificacion y administracion estratégica, invertir
mucho y aprovechar todas las oportunidades que brin-
dan los avances de la informética, y atraer y fomentar
esas reformas en los poderes legidativo y judicid, asi
como en las miles de unidades de gobierno subnacional.
Estas medidas no estén ligadas a la eliminacion de las
asignaciones obligatorias de ingresos ni se contraponen
a ela. Las exitosas experiencias relacionadas con las
compras electronicas, cuyo uso todavia es limitado,
deberian generalizarse prontamente en todos los orga
nos federales, los demés poderes'y también los gabier-
nos subnacionales. Existe un enorme campo por explo-
rar en materia de licitaciones integradas.

Tras el Gltimo cambio de mando en el gobierno
federal, suele decirse que pocas cosas se han modifi-

cado en la politica macroeconémica, pero no se dice
lo mismo respecto de la microgestion estatal, dadala
discontinuidad de una serie de iniciativas® y la exis-
tencia innegable de problemas notorios en materia de
politicas sociales, con retrocesos cada vez més evi-
dentes.®

Afortunadamente, el desorden es més de caréc-
ter coyuntural que estructural, de modo que si el go-
bierno retoma la voluntad politica de priorizar e
instrumentar efectivamente los planes para moder-
nizar la gestion, es posible reanudar en poco tiem-
po las acciones y obtener resultados, sobre todo
porque las nuevas tecnologias de la informacion y
la comunicacion ofrecen cada vez mas y mejores
oportunidades.*!

La conclusion general es que la federacion brasi-
lefia necesita perfeccionarse, pero no reconstruirse.
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El empleo terciario
en América Latina:
entre la modernidad

y la sobrevivencia

Jiirgen Weller

el decenio de 1990, alrededor de 90% de los nuevos puestos
de trabajo en América Latina y el Caribe surgieron en el sector terciario.
Este articulo pasa revista a las principales propuestas tedricas sobre la
expansion de este empleo, compara la evoluciéon reciente del sector
terciario latinoamericano con las tendencias globales, y analiza las ca-
racteristicas del empleo en los diferentes rubros que componen el sec-
tor, asi como las dindmicas subyacentes. La expansion del empleo en el
sector terciario latinoamericano se basa en procesos simultaneos de
inclusion y exclusion laborales. Los primeros reflejan el papel creciente
de algunas actividades del sector terciario en la competitividad
sistémica y en la reproduccion social, y se expresan en la generacion de
empleos de productividad y calidad comparativamente elevadas. Los
segundos surgen por la presiéon de la oferta laboral, y genera empleos

que suelen ser poco productivos y de mala calidad.



160 REVISTA DE LA CEPAL 84 -

DICIEMBRE 2004

Introduccion

Las ramas de actividad del sector terciario aportaron
alrededor de 90% de los nuevos puestos de trabajos que
se crearon en América Latinay el Caribe en la década
de 1990, y a fines de esa década representaron 55%
del empleo total. A pesar de su gran peso en el merca-
do de trabajo, el empleo en actividadesterciarias se ha
estudiado menos que el empleo agropecuario y mucho
menos que el manufacturero.

Una causa para ello es |la elevada heterogeneidad
del empleo en el sector. Por un lado, las actividades
terciarias tienen un rol cada vez méas importante en la
estructura productivay social —por gjemplo, en lo que
toca ala competitividad sistémicay a bienestar de la
poblacion— lo que desemboca en una creciente de-
manda |aboral. Muchas de estas actividades tienen un
potencial favorable para el desarrollo sociolaboral, pues
estos puestos de trabajo que suelen requerir inversio-
nes relativamente menores en capital fisico y tecnolo-
gia, valoran sobre todo €l capital humano y permiten
gue pequefias y medianas empresas se desempefien en
forma competitiva. Ademas, el sector terciario es €l
principal generador de empleo de buena calidad para
las mujeres. Por otro lado, en el sector terciario se ha
concentrado la generacién de empleo de poca produc-
tividad, mal remunerado y de mala calidad, posible
por las bajas barreras de entrada a ciertas actividades,
como los servicios personalesy el comercio. También
en este segmento las mujeres tienen una participacion
elevada.

En este articulo se analizan las dinamicas recien-
tes de la generacion de empleo en el sector terciario

[ El presente articulo se basa en Weller (2001), trabajo en cuya
elaboracion colaboraron Nora Ruedi, Gloria Bensan, Laura Brunet
e Ignacio Fiestas y en el cual se encuentra informacion empirica
adicional. Las opiniones expresadas aqui son de exclusiva respon-
sabilidad del autor y pueden no coincidir con las de la organizacion
a la que pertenece.

latinoamericano. Para ello, en la seccion |l se resume
el andlisis de las definiciones, clasificacionesy teorias
del empleo en este sector, se hace hincapié en su he-
terogeneidad y en que muchas definiciones y clasifi-
caciones simplifican sobremanera |os procesos de ge-
neracion de empleo y contribuyen poco a su andlisis,
y se resalta laimportancia de una vision dinamica del
aporte de este sector a la creacién de empleo.

En la seccion |1 se compara la evidencia empiri-
ca sobre la evolucién del empleo en €l sector terciario
anivel mundial, preguntandose st América L atinay el
Caribe muestra caracteristicas especialesy, sobre todo,
s los datos apoyan o no latesis de una diferencia fun-
damental entre la terciarizacién en los paises
industrializados® y aquella en laregion latinoamerica-
nay caribefia (terciarizacion genuina contra terciari-
zacion espuria).

En la seccién 1V se muestra que durante el dece-
nio de 1990 la gran mayoria de los puestos de trabajo
surgio en el sector terciario, pero que gran parte de ese
nuevo empleo se generd en actividades de baja produc-
tividad. En todo caso, a respecto hay grandes varia-
ciones entre los paises, que se explica principalmente
por diferencias de crecimiento econémico. También
existe gran heterogeneidad entre las distintas ramas del
sector, por lo cual se analizan asimismo las caracteris-
ticas predominantes en cada una de ellas y las dinami-
cas que determinan el crecimiento del empleo. Por
ultimo, en la seccién V se presentan algunas conclu-
siones sobre las caracteristicas de la generacién de
empleo en el sector.

1 En este trabajo se mantendra la calificacion de “paises
industrializados’, pese a argumento de que en ellos tienen una
creciente importancia las actividades de servicio. De todas mane-
ras, la existencia de una estructura productiva con un sector manu-
facturero relativamente grande, productivo y homogéneo sigue sien-
do un elemento que distingue a los paises en cuestion, y e desem-
pefio de la manufactura en términos de crecimiento y productividad
es unavariable clave para su desempefio econédmico genera (Pieper,
2000).
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Definiciones, clasificaciones y teorias

1. Definiciones y clasificaciones

La nocion de un sector terciario surgio con €l interés
de clasificar las actividades econdémicas, en un primer
instante agrupando los rubros que no pertenecian a
sector primario (agricultura, ganaderia, silvicultura,
pesca, mineria) ni a secundario (industria manufactu-
rera, construccion), es decir, en formaresidual. Con €
fin de precisar el concepto, posteriormente hubo inten-
tos de caracterizarlo en torno a elementos comunes.
Asi, se hizo hincapié en algunas caracteristicas de las
actividades terciarias que las diferenciarian de las pri-
marias y secundarias. por eiemplo, que serian intangi-
bles, intransferibles y perecederos y no podrian alma-
cenarse, y que ademas tendrian una elevada intensidad
laboral debido alas limitaciones para sustituir lamano
de obra por capital y tecnologia.

Aunque estas especificaciones ayudan a entender
las diferencias entre muchos servicios, por un lado, y
los sectores primario y secundario por €l otro, no son
vélidas para todas las actividades agrupadas comun-
mente como terciarias. Ademas, como los cambios
tecnol 6gicos mas recientes acrecentaron la heteroge-
neidad de estas Ultimas, las caracteristicas menciona-
das sirven cada vez menos para distinguir el sector
terciario de otros sectores. En particular, habria que
resaltar que muchos servicios son cada vez mas trans-
feribles (por ejemplo, los servicios financieros, médi-
cos y educativos, y también los servicios a empresas
como los de apoyo administrativo (back offices), pro-
cesamiento de datos y consultoria). Esto hace que los
limites entre |los productos transables, que tradicional-
mente provienen sobre todo de los sectores primario y
secundario, y los no transables, que en su mayoria son
generados tradicionalmente por €l sector terciarioy la
construccion, sean cada vez mas borrosos. Ademés, los
nuevos recursos tecnol 6gicos crean economias de es-
calay, por gemplo en la educacién, pueden sustituir
parcialmente al profesor. Al mismo tiempo, muchos
servicios dejan de ser perecederos (gracias a dispositi-
vos de almacenamiento) y el producto (conocimientos
y otros) sirve para acumular capital humano. Finalmen-
te, son numerosos |os servicios que hacen uso cada vez
mas intensivo de capital y tecnologia (por gjemplo, los
satélites en las comunicaciones).

De esta manera, las tendencias mas recientes di-
ficultan la definicién de las actividades terciarias por

medio de un conjunto de caracteristicas comunes. A
lavez, profundizan la heterogeneidad (sobre todo res-
pecto al uso de capital fisico, latecnologiay €l capital
humano) de las actividades terciarias. Por lo tanto, en
vez de tratar de imponer de manera conceptual una
homogeneidad inexistente a este conjunto de activida-
des, es importante diferenciarlo en mayor grado.

Para tal fin existen varias propuestas de clasifi-
cacion de los servicios. Rubalcaba (1997, p. 29 y ss.)
cita las siguientes:?

— Servicios de distribucion, servicios de produccion,
servicios sociales, servicios personales (Browning
y Singelmann).

— Servicios comercializables, servicios prestadosin
situ, servicios duraderos y servicios no duraderos
(Nusbaumer).

— Servicios permanentes y temporales, servicios
reversibles e irreversibles, servicios de provision
privaday colectiva, servicios no comercializados
y comercializados (Ochel y Wegner).

Igual que las definiciones citadas mas atras, al-
gunas de estas clasificaciones tienden a estar obsol etas
0, por lo menos, a perder claridad con e cambio téc-
nico y la integracion de los mercados. Asi, algunos
servicios pasan de no comercializados a comercializa-
dos o de no duraderos a duraderos, mientras que otros
no encajan claramente en las clasificaciones. Aunque
esto no le quita relevancia a los esfuerzos de desa-
gregacion y reclasificacion, el hecho de que las condi-
cionesy caracteristicas de las actividades de servicios
cambien con €l transcurso del tiempo subraya la im-
portancia de una perspectiva dinamica.®

2. Teorias: la heterogeneidad del sector terciario

a) Terciarizacion genuina y terciarizacién espuria

A grandes rasgos se puede distinguir entre dos
tendencias principales que incrementan el empleo en
las actividades terciarias.

2 Otras diferenciaciones han sido propuestas por Gershuny (1987),
Bhagwati (1987), Baumol (1985) y Ryten (1999).

8 Kriiger (1999) presenta el ejemplo de la preparacion de tortas de
carne que tradicionalmente se hicieron en la casa, mientras que ahora
se las consume mas en restaurantes de comida rapida, y también se
las compra congeladas en el supermercado.
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Primero, en los paises industrializados la expan-
sion del sector terciario generalmente es vista como
sefial de la evolucion de la estructura productivay de
la sociedad en general. Por lo menos a partir del deba-
te sobre la sociedad posindustrial (Bell, 1973), se ha
planteado que con el desarrollo de la cienciay latec-
nologia se reduciria la proporcion de trabajadores
manuales y no calificados y la mayor parte de la fuer-
za laboral produciria bienes y servicios no tangibles.
El conocimiento llegaria a ser el factor principa para
el crecimiento econdémico, y la educacion y la califi-
cacion profesional serian elementos clave para el bien-
estar individual y €l ascenso social. La contribucion de
las actividades terciarias a crecimiento econémico
aumentaria tanto por su proporcion creciente en la
composicion del pie como por su papel estratégico para
mejorar la competitividad de las empresas de otros
rubrosy de las economias enteras, en €l sentido de una
competitividad sistémica.* Una expresion de esta ten-
dencia es la externalizacion de ciertas actividades y la
subcontratacion de empresas especializadas para €l
suministro de determinados servicios.® Gran parte del
aumento del empleo terciario en los paises industria-
lizados durante la posguerra se debe a la expansion de
estas actividades, que requieren altos niveles de cali-
ficacion. En el marco de la globalizacion, los proce-
sos mencionados tienden a sobrepasar |as fronteras
nacionales, pues si bien no existen mercados de traba-
jo internacionalmente integrados, la formacion de re-
des transnacionales en las estructuras productivas in-
tegra ocupaciones de diferentes lugares (Castells, 1997:
pp. 260-268).

Aparte el papel creciente de los servicios como
consecuencia de la evolucion de la estructura produc-
tiva, otras dindmicas que inciden en el empleo de este
sector se desarrollan a nivel de los hogares. En este
contexto se ha planteado una extension de la Ley de
Engel que explicaria unatendenciade largo plazo aun
mayor empleo en el sector terciario (Appelbaum y
Schettkat, 1995): asi como al aumentar los ingresos de
los hogares estos reducen la participacion de los ali-
mentos en sus gastos, posteriormente también se satu-

4 Véase, por eiemplo, Giarini (1995), asi como diferentes contri-
buciones en Giarini (1987) y en Economia industrial (1997),
Wieczorek (1995), Willke (1999) y Altenburg, Qualmanny Weller
(2001, pp. 29-33).

5 Obviamente, ademéas de la estrategia de aprovechar las ventajas
delaespecializacion, otra estrategiaintenta mejorar la competitividad
por medio de la compra de bienes y servicios a otras empresas que
tienen menores costos laborales (debido a salarios més bajos, in-
cumplimiento de normas laborales, etc.).

rarian de bienes manufacturados duraderos, y los ser-
ViCios pasarian a representar un porcentaje creciente del
consumo de los hogares. Esta hip6tesis ha sido cues-
tionada por Gershuny (1987) y Wieczorek (1995):
como |os servicios personales tienen importantes res-
tricciones para aumentar su productividad, mientras
gue los salarios en estas actividades suben conjunta-
mente con €l nivel genera de los salarios, sus costos
laborales tienden a aumentar marcadamente. En con-
secuencia, en los paises industrializados mas bien se
observa una disminucion de laimportancia de |os ser-
vicios para el hogar y su sustitucién por el trabajo
propio (arreglosy reparaciones en la casa, aseo) y por
la compra de bienes (comida preparada, productos
nuevos en lugar de reparaciones). De todas maneras,
es innegable que a mejorar los ingresos de los hoga-
res crece la proporcion de servicios en su consumo, no
solo mediante transacciones en el mercado, sino tam-
bién financiados por sus impuestos o contribuciones
(salud, educacion, cuidado de adultos mayores, €etc.).

El nuevo papel de las actividades terciarias, tan-
to en el proceso productivo mismo como en un senti-
do méas amplio de competitividad sistémica 'y bienes-
tar socioeconodmico, hace necesario superar conceptos
antiguos que distinguen entre trabajo productivo e
improductivo y consideran que los servicios, a facili-
tar el consumo, forman parte del improductivo. Toman-
do en cuenta cuan importantes son |os servicios como
los de educacién y salud para la competitividad
sistémica, tampoco corresponde mantener esta distin-
cion sobre la base de una definicién nueva, por gjem-
plo, con el supuesto de que los servicios alas empre-
sas son productivos y os servicios comunales, socia-
lesy personales no lo son (Giarini, 1995). Dadas las
transformaciones que han tenido lugar, las definicio-
nes antiguas se vuelven obsoletas y esto quizas facili-
te la superacion de exclusiones laborales especificas,
como latradicional equiparacion del trabajo producti-
vo (en actividades primarias y secundarias) con el
empleo masculino y del trabajo improductivo (en ac-
tividades terciarias) con e empleo femenino. El reco-
nocimiento del nuevo papel del sector terciario ayuda-
ria a superar las discriminaciones que se basan en esta
diferenciacion jerarquica (Kruger, 1999).

Segundo, algunos de los servicios tienen las ba-
rreras de entrada mas bajas de todas las ramas de ac-
tividad, debido a bajos o nulos requisitos de capital,
tierra, tecnologiay capital humano, por lo que pueden
servir de “refugio” aunafuerzalaboral que no encuen-
tra empleo en actividades mas productivas y mejor re-
muneradas. De esta manera, € peso de las actividades
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informales suele ser significativamente mas elevado en
el sector terciario que en e secundario. Estas tenden-
cias obviamente son mucho més marcadas en América
Latinay € Caribe que en los paises industrializados, por
lo que se ha planteado que la expansion del empleo
terciario en laregion latinoamericanay caribefareflgja
una terciarizacion espuria frente a una terciarizacion
gue podria ser llamada genuina, impulsada por las
transformaciones de la sociedad industrial (Pinto, 1984;
Carneiro, 1994). En América Latinay el Caribe, di-
chas tendencias se habrian reforzado en la década de
1980 —se habl 6 de una sobreterciarizacion, en el sen-
tido de un agotamiento de la capacidad de absorcion
del sector informal (Verdera, 1994)— vy, seglin datos
de la oiT, se habrian mantenido incluso en el decenio
de 1990, a concentrarse no solo un 90% del empleo
nuevo en el sector terciario, sino un 70% en |os servi-
cios de baja productividad. A esto Ultimo se le deno-
mind la “informalizacién de los servicios” (Klein'y
Tokman, 2000, p. 16).

b) Ladindmica dela heterogeneidad del sector ter-

ciario

En contra de una caracterizacion polarizada del
empleo en el sector terciario, diferenciando entre
terciarizacion genuina y terciarizacion espuria, se ha
argumentado que también en América Latinay el
Caribe, por o menos hasta la década de 1970, existia
una generacion de empleo dinamica en los servicios
calificados, lo que contribuy6 de maneraimportante a
laexpansion del empleo urbano formal (Ramos, 1984).
En esto desempefié un papel importante la alta presen-
cia del sector publico y —en gran parte concentrado
en éste— de profesionales con elevado nivel educati-
vo (Echeverria, 1985). En consecuencia, hacia 1980,
en un conjunto de ocho paises, aproximadamente un
70% del empleo terciario se ubico en el sector formal
(Gatica, 1986).°

Comparando la evolucién latinoamericana con la
experiencia de | os paises mas avanzados, Berry (1976)
argumenta que, debido a avance tecnoldgico, en eta
pas similares de desarrollo, los sectores primario y
secundario de América Latinay € Caribe llegaron a
niveles mas altos de productividad, o que implicauna

6 Contrariamente a los célculos de la informalidad en la década de
1990, Gatica (1986) no incluye el empleo en las microempresas
dentro del empleo informal. Segiin este autor, las tendencias del
periodo 1960-1980 fueron disimiles entre los paises considerados,
pues en cinco de ellos la informalidad en el sector terciario bajo,
mientras subié en tres.

menor capacidad de absorcidn de lafuerzalaboral; por

consiguiente, un mayor porcentaje del empleo se con-

centraria en €l sector terciario. También en una pers-
pectiva histérica, Kaztman (1984, p.101) plantea que
en América Latina, en una primera fase, e aumento
del empleo en €l sector terciario habria sido resultado
de las presiones de oferta generadas por la migracion
rural-urbana, pero posteriormente se habria basado mas
en una estrecha vinculacion con los procesos de indus-
trializacion y la ampliacién del acceso alos servicios.

De Oliveiray Ariza (1998, p.112 y ss.) ofrecen

otra interpretacion dinamica de la evolucion del em-
pleo. Estas autoras vinculan la evolucion diferenciada
del empleo en las ramas terciarias —segun las agru-
paciones citadas de Browning y Singelmann (1975)—
con las diferentes etapas del desarrollo econémico de
México, generalizables hasta cierto punto a la evolu-
cion econdmica de la region en su conjunto, y resal-
tan los rubros que més se expandieron a causa de las
caracteristicas del desarrollo econdmico de cada fase,
en el marco de un crecimiento general del sector ter-
ciario:

— Enla fase de desarrollo agroexportador, perdid
importancia relativa el empleo en los servicios
personales, y aumenté la de los servicios
distributivos y sociales, como consecuenciade la
creciente integracion territorial y del crecimiento
del sector publico;

— Enla primera fase de la sustitucién de importa-
ciones, se expandio el empleo en los servicios a
productor, incentivado por el crecimiento y la
modernizacion de la industria manufacturera, y
aumento en |os servicios personal es en concordan-
cia con la evolucién demogréafica;

— Enlafase de consolidacién del modelo de susti-
tucion de importaciones, se elevé € empleo en los
servicios sociales gracias al crecimiento de la
administracion publicay de lainversion en edu-
cacion y salud;

— En los afios de crisis y reestructuracion econo-
mica, hubo un aumento relativo de los servicios
personales y el comercio en detrimento de los
servicios socialesy del productor, debido alade-
bilidad de la demanda laboral de los sectores de
mayor productividad y la concentracion de los
nuevos empleos en actividades con bajas barre-
ras de entrada
Asi, puede afirmarse que también en América

Latinay € Caribe la evolucion histérica del empleo

terciario estuvo estrechamente vinculada a las carac-

teristicas especificas del desarrollo econdmico y social.
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En contra de una vision dicotomica —terciari-
zacion genuinaen los paisesindustrializados y terciariza
cion espuria en América Latinay e Caribe— también
cabe sefidar que, en parte como consecuenciadelo an-
terior, se ha encontrado que la productividad laboral
media de las actividades terciarias, como proporcion de
la productividad laboral media de la economia en su
conjunto, suele ser mas alta en los paises del Tercer
Mundo que en los paisesindustridizados (Riddle, 1987).
Este hallazgo —al cual volveremos mas adelante—
cuestiona lainterpretacion histérica de Kaztman (1984)
de que laexpansion del empleo en €l sector terciario se
haya caracterizado en una primera fase por bgjos nive-
les de productividad y sdlo en una segunda, més estre-
chamente relacionada con laindustrializacion, se hayan
generado puestos de trabajo més productivos.

Finalmente, se ha observado que también en los
paises industrializados un segmento importante de los
nuevos puestos de trabajo en el sector servicios se
caracteriza, entre otras cosas, por escasos hiveles de
calificacion, bajaremuneracion einestabilidad laboral,
la que se habria reforzado por la reduccion de la de-
manda de personal no calificado proveniente de la
industria manufacturera (Reich, 1993). Al parecer se

estén revirtiendo algunas tendencias anteriores, como
la de disminuir laimportancia del empleo vinculado a
los servicios personales (Milkman, Reese y Roth,
1998). En consecuencia, la estructura ocupaciona evo-
luciona en forma polarizada, con un importante creci-
miento del empleo en el extremo inferior y en lacima
de la escala de calificaciones.

De esta manera se puede verificar que alo largo
de las décadas pasadas han existido procesos
atribuibles a una u otra de las dos grandes tendencias
—terciarizacion genuina y terciarizacion espuria—
examinadas aqui. Por lo tanto, se precisa una mayor
desagregacion parasu andlisis. Esto vale tanto paralos
paises industrializados como paralos de América La-
tinay el Caribe, ya que en ambos grupos de paises
existen tendencias multiplesy, si bien € peso relativo
de ellas varia, diferenciar entre la terciarizacion genui-
nade los primeros paises y laterciarizacion espuriade
los segundos resulta demasiado simplista.” Lasiguiente
seccion presenta algunos datos sobre las tendencias
expansivas del sector terciario a nivel global y exami-
na la evidencia empirica sobre los procesos de
terciarizacion genuina o espuria en América Latinay
el Caribe.

Una mirada comparativa

Como se dijo en la seccién anterior, € aumento de la
proporcion del empleo en actividades terciarias es un
proceso global, aungue se base en un conjunto de di-
namicas heterogéneas. Ademas, es sumamente dinami-
Co, pues entre 1980y 1997 el sector terciario aumenté
su gravitacion en el empleo de 19,4% a 26,0% en
Africa, de 46,0% a 55,1% en las Américas, de 34,6%
a43,0% en Asiay de 42,9% a 55,6% en Europa.® En
el conjunto de las cuatro regiones e aumento fue de
34,4% a 43,6%. La comparacion regional, como tam-
bién las teorias sobre el creciente papel del sector ter-
ciario, hacen suponer que existe una relacién positiva

entre la riqueza material de una sociedad y la partici-
pacion de dicho sector en €l rPB y en e empleo. El
gréfico 1 confirmalarelacion entre la participacion del
sector terciario en € empleo y el riB per capita. Sin
embargo, esa relacion no es lineal: se observa un in-
cremento acelerado de la participacion hasta llegar a
60%, con un piB per capita aproximado de 6.000 ddla-
res,® después un aumento menos marcado, y luego una
cierta estabilidad en torno al 70% a partir de un riB per
cépita de aproximadamente 17.000 ddlares.10

Al diversificarse una economia que en su punto
de partida fue predominantemente agropecuaria, €l

7 Cabe destacar que dentro de |as regiones también hay importantes
divergencias entre los paises, relacionadas con sus caracteristicas
especificas. Véase nuevamente Gatica (1986) y Castells (1997).

8 Se trata del promedio simple de los paises correspondientes; 50
para Africa, 29 para las Américas, 42 para Asiay 48 para Europa
(célculo propio con base en oiT, 1998, pp. 243-246).

9 En ddlares de 1997, calculado con el método de paridad de poder
adquisitivo (Banco Mundial, varios afios).

10 En las diferentes ramas de actividad del sector terciario hay una
mayor dispersion en la relacion entre la participacion en el empleo
y €l pig per capita. Véase a respecto Weller (2001, pp. 38-41) y la
seccion 1V, apartado 3, de este articulo.
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GRAFICO 1

Cuatro continentes: Producto interno bruto per capita y empleo terciario, 1997
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de oIT (varios afios) y Banco mundia (varios afios)

& En délares de 1997, a paridad de poder adquisitivo.

empleo en actividades secundarias y terciarias se ex-
pande aceleradamente. De los 120 paises indicados en
el gréfico 1, la mayoria se encuentra en esa fase de
acelerada expansion: todos los paises africanos (salvo
Sudéfrica), dos tercios de los paises asiéticos y la mi-
tad de los paises latinoamericanos. Hacia fines de esa
fase, a haberse reducido ya marcadamente en térmi-
nos relativos el empleo en e sector agropecuario, se
desacel erala expulsion de mano de obra de dicho sec-
tor y en lafase siguiente la expansion del empleo ter-
ciario contintia con menor velocidad. En |os paises con
un elevado piB per capita, €l empleo agropecuario ge-
neralmente abarca solo una proporcion muy baja del
empleo total, por lo que las diferencias entre los pai-
ses dependen de la evolucién relativa de los sectores
secundario y terciario.

El gréfico 1 también muestra que los paises ame-
ricanos!! tienen niveles ligeramente més elevados de
empleo terciario que los paises de otros continentes,
para € mismo nivel de pis per cépital? De hecho, s
se aplica unalinea de tendencia exponencial, la corres-
pondiente alas Américas se ubica mas arriba de aque-

11 |_os datos para las Américas incluyen América Latinay el Cari-
be, asi como Canada y los Estados Unidos; las tendencias de la re-
gion no cambian si se excluyen los Ultimos dos paises mencionados.
12 Egte nivel relativamente alto se debe principalmente a la mayor
participacion del comercio.

llas de Asiay Europa 'y —hasta un piB per capita de
aproximadamente 7.000 ddlares, que es €l pertinente
para Africa— también més arriba que ladel continen-
te africano. Se puede concluir que una terciarizacion
del empleo comparativamente acelerada diferencia a
las Américas de los otros continentes. Aqui, obviamen-
te, estd € origen del planteamiento sobre la terciari-
zacion espurial®

¢Esta situacion se reflgja en la productividad la-
boral relativa del sector terciario? Si e ato nivel del
sector en el empleo se debiera principalmente a un pro-
ceso de terciarizacion espuriaen América Latinay €l
Caribe, su productividad laboral media estaria por de-
bajo de aquella de | os paises que se caracterizarian por
una terciarizaciéon genuina. Obviamente, con esto no
se descarta que €l sector terciario latinoamericano, en
términos absolutos, tenga una productividad més baja
gue la de los paises industrializados; sin embargo, esta
situacion se debe méas ala menor productividad media

13 El complemento de esa elevada participacion del sector terciario
en el empleo es, obviamente, la débil generacion de empleo pro-
ductivo en la agricultura y la industria manufacturera. Figueroa
(1991) examina los factores correspondientes a la agricultura; por
su parte, Berry (1976) y Tokman (1991) hacen hincapié en que la
manufactura |atinoamericana tenia —en fases comparables del de-
sarrollo econémico— una mayor productividad y, por lo tanto, una
menor capacidad de generar empleo que |os paises de industrializa-
cion temprana.
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anivel agregado que a un fendmeno especifico del sec-
tor terciario.

El gréfico 2 presenta para los mismos grupos de
paises la participacion del sector terciario en € empleo
y en el piB. En los paises ubicados encima de la diago-
nal de 45°, el sector terciario tiene una productividad
laboral media por arriba del promedio de la economia,
mientras en los demas paises la productividad se ubi-
capor debajo de ese promedio. La gran mayoriade los
paises y también de los paises de cada continente por
separado, muestra una productividad laboral media del
sector terciario por encima del promedio. Sin embar-
go, la productividad laboral relativa del sector decre-
ce en todas las regiones con un aumento de su partici-
pacién en el empleoy en €l P y, para el conjunto de
los paises, llega a iguaar € promedio de las econo-
mias en torno a una participacion de 57% en e em-
pleoy €l pB.

Los indicios de terciarizacion espuria en Amé-
ricaLatinay el Caribe, mencionados previamente, ha-
rian pensar que la productividad laboral media en esta
region se ubicaria en tendencia en un nivel mas bajo
gue en otras regiones. Sin embargo, como 1o mues-

GRAFICO 2

trael gréfico 2, esto no es asi. Los paises latinoame-
ricanos se ubican en la mayor parte del espectro li-
geramente por encima de los paises de otras regio-
nes, y la caida de la productividad relativa del sector
terciario a nivel medio de la economia también ocu-
rre en un momento mas tardio que en las otras regio-
nes, a saber, cuando la participacion del empleoy €l
PiB sectorial es de 60% del total. De esta manera, si
bien en América Latinay el Caribe el sector tercia-
rio tiene una productividad media mas baja que en los
paises industrializados, esta brecha de productividad
es menor que la de los otros sectores, |0 que pone en
tela de juicio el planteamiento de la terciarizacion
espuria.

Esto no excluye que existan elementos de
terciarizacion espuria en la region latinoamericana y
caribefia, ya que en un contexto de elevada hetero-
geneidad intrasectorial un promedio de productividad
relativa comparativamente alta puede esconder un
segmento de productividad baja. Sin embargo, de las
cuatro regiones consideradas, Africa seria la que ex-
hibiria mayores indicios de una terciarizacion espu-
ria segun los niveles de productividad relativa, pues

Cuatro continentes: Empleo y producto interno bruto del sector terciario, 1997
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en latendencia el crecimiento del empleo terciario so-
lamente genera un aumento modesto en el riB del
sector.

En resumen, existe en la regién latinoamericana
y caribefia evidencia de procesos tanto de terciarizacion
espuria como de terciarizacion genuina, lo que no sor-
prende en vista de la elevada heterogeneidad intrasec-
torial (véase la seccién 1V, apartado 3). Por una parte,
la participacion elevada del sector terciario, sobre todo

'V

del comercio, en el empleo reflgja el gran peso de ac-
tividades con bajas barreras de entrada y escasa pro-
ductividad laboral. Por otra parte, el segmento del
empleo que corresponde a las actividades de ata pro-
ductividad laboral relativay vinculadas a la dinamica
del crecimiento econémico, y que por lo tanto repre-
sentan unaterciarizacion genuina, también impacta en
los datos agregados del sector, lo que indica que su
presencia en é es importante.

El empleo en el sector terciario de

Ameérica Latina y el Caribe

1. Tendencias recientes

En trabajos previos (Weller, 2000, pp. 93y ss.) se ha
resaltado que durante la década de 1990 los nuevos
puestos de trabajo en la region fueron creados mayo-
ritariamente en el sector terciario. El cuadro 1 entrega

CUADRO 1

datos actualizados de la evolucién del empleo por rama
de actividad (periodo 1990-1999) en América Latina
y € Caribe y los compara con la evolucion correspon-
diente en los paises de la ocpe.

Como se observa en €l cuadro, hay una impor-
tante diferencia en los niveles de las tasas anuales de

América Latina y el Caribe y paises de la Organizacién de Cooperacion y Desarrollo
Econdmicos: Crecimiento anual del empleo y contribucién al nuevo empleo, por
rama de actividad, decenio de 19902

Paises de América Latinay el Caribe®

Paises de la ocDE®

Promedio ponderado Mediana Mediana
Crecimiento  Contribucién ~ Crecimiento ~ Contribuciénf ~ Crecimiento  Contribucionf

Agricultura, silviculturay pesca -0,4 4,3 -0,3 2,6 2,6 -7,0
Industria manufacturera 12 83 1,2 9,0 -09 -6,3
Construccion 2,8 78 31 6,5 12 9,2
Sector terciario
Comercio, restaurantes y hoteles 4,0 32,7 57 338 2,0 259
Servicios bésicosd 4.4 10,8 4,2 89 0,4 6,3
Servicios financieros, seguros, bienes

raices y servicios a empresas 6,0 12,3 56 11,1 3,7 33,2
Servicios comunales, sociales y personales 2,7 34,8 30 357 1,3 29,6
Otras® 21 -2,3 -14 -0,3 25 -0,8
Total 2,2 100,0 35 100,0 11 100,0

Fuente: Elaboracién propia, con datos oficiales de los paises de América Latinay el Caribe y con datos de OIT (varios afios) para los paises

de la OCDE.

Hasta 17 paises, segun la disponibilidad de datos.
20 paises miembros antes de 1990.

Principalmente mineria.

- 0o Qo 0 T

Para América Latinay el Caribe, 1990-1999; para los paises de la ocDE, 1990-1998.

Incluye las ramas de electricidad, gas y agua, y de transporte, almacenaje y comunicaciones.

El total de las contribuciones no siempre suma cien, ya que se trata de medianas.
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variacion del empleo, claramente mayor en los pai-
ses de América Latina'y el Caribe que en los de la
ocpE. Esto, sin embargo, mas que mostrar un fuerte
dinamismo de la generacién de empleo productivo en
el primer grupo de paises, refleja el hecho de que en
estos el crecimiento de la oferta laboral fue mucho
mas dinamico que en los paises de la ocpe (oiT, 1998,
pp. 239-242). Mas interesante que 10s niveles abso-
lutos de generacién de empleo es, por lo tanto, la
evolucion relativa de las diferentes ramas de activi-
dad, donde se observan sorprendentes coincidencias,
aunque también existen disparidades.

En ambos grupos de paises se contrgjo € empleo
en las actividades primarias (el sector agropecuarioy la
mineria), y € crecimiento del empleo en la industria
manufacturera mostré poco dinamismo: fue ligeramen-
te positivo en América Latinay € Caribe y ligeramen-
te negativo en los paises de la ocpe. De las ramas que
no pertenecen al sector terciario, en ambos grupos de
paises solamente la construccién generé empleo en for-
ma dindmica, a tasas que se hallaban en torno alas de
generacion de empleo en la economia en su conjunto.

Vemos asi que en ambos grupos de paises fue el
sector terciario €l que aport6 casi todos los nuevos
puestos de trabajo en la década de 1990. La rama de
servicios financieros, seguros, bienesraicesy servicios
a empresas (en adelante srse) y la rama de comercio,
restaurantes y hoteles (en adelante crH), registraron las
tasas més altas de crecimiento del empleo. Esta Ulti-
ma contribuy6 con un tercio de los nuevos puestos de
trabajo en América Latinay el Caribey un cuarto en
los paises de la ocpe. El aporte de la rama srse a uno
y otro grupo de paises exhibié una marcada diferen-
cia fue de 11%-12% en América Latinay el Caribey
de 33% en la ocpe. Esto pone de manifiesto el estre-
cho vinculo de esta rama con |os procesos actuales de
reestructuracion tecnoldgicay productiva liderados por
los paises mas desarrollados.

Importante por su contribucién a empleo nuevo
fue la rama de servicios comunales, sociales y perso-
nales (en adelante scsp), en la cual € empleo crecid
ligeramente por debajo del empleo total en América
Latinay el Caribey levemente por encima en la ocpe.
La Unica excepcién a las coincidencias a nivel secto-
rial en cuanto a crecimiento relativo del empleo fue-
ron los servicios basicos, en los cuales este crecié auna
tasa elevada en la region latinoamericana y caribefia,
pero sdlo débilmente en la ocoe.™* Aun asi, también

14 Una posible explicacion es laimportante reduccion del empleo en
los puertos y en e transporte ferroviario, que se registré en muchos
paises de la ocoe a modernizarse estos sistemas de transporte.

en la ocoEe estas actividades contribuyeron con un 6%
a los nuevos puestos de trabajo.

Como se menciond en la seccion 1, algunos au-
tores han planteado que en América Latinay € Cari-
be una parte importante del aumento del empleo ter-
ciario en las décadas de posguerra estuvo vinculada con
un dinamico crecimiento econémico. Por lo tanto, no
sorprende que en ese periodo la productividad laboral
media del sector terciario sobrepasara con crecesla del
promedio de la economiaregiona (grafico 3). Duran-
tela crisis del decenio de 1980 e aumento de la par-
ticipacion del sector en la estructura ocupacional se
acelerd alin mas, dada la debilidad de la generacion de
empleo en el sector secundario y la concentracién de
los nuevos puestos de trabajo en actividades informa-
les, muchas de ellas en el sector terciario (Tokman,
1994). En consecuencia, la productividad laboral me-
dia del sector terciario cayo fuertemente, con lo que
se interrumpio €l auge de las décadas anteriores. Esta
caida fue més fuerte que la del conjunto de la econo-
mia, y hasta 1990 la productividad laboral del sector
baj6 a nivel medio observado en la economia en su
conjunto.

Durante la década de 1990, en América Latinay
€l Caribe la productividad laboral media volvio a cre-
cer, s bien sin alcanzar €l nivel de 1980. Este aumen-
to, sin embargo, se concentrd en |os sectores primario
y secundario, mientras que en € terciario la producti-
vidad laboral siguio en descenso, s bien a tasas meno-
res que en e decenio de 1980. Como resultado, la pro-
ductividad media del sector terciario cayd por debajo del
promedio en la economia. Esto se debid a una genera-
cion polarizada de empleo terciario, con actividades

GRAFICO 3
América Latina y el Caribe: Evolucion de la
productividad laboral, 1970-2000
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de Hofman (1999) y
de los paises.
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altamente productivas por un lado,'® y por otro con
ocupaciones de baja productividad, cuantitativamente
maés importantes. Los dos apartados siguientes profun-
dizan en estos aspectos.

2. Patrones de evolucién reciente: los casos de
Brasil, Chile y México

Las tendencias del desarrollo econémico y productivo
influyen fuertemente en la composicion y expansion
del empleo terciario. Para comprender mejor las ding
micas recientes, en este apartado se muestra para tres
paises de la region (Brasil, Chile y México) la evolu-
cion desagregada del empleo terciario en la década de
1990, utilizando una version ligeramente modificada
de la propuesta por Browning y Singelmann (1975) y
reagrupando las actividades del sector terciario en cin-
Co categorias:

— Servicios bésicos. electricidad, gasy agua, y co-
municaciones (nivel educativo medio de 10,3
anos); 16

— Servicios de distribucion: comercio a por mayor
y a por menor, transporte y almacenamiento (ni-
vel educativo medio de 7,7 afios);

— Servicios de produccién: servicios financieros,
seguros, bienes inmueblesy servicios a empresas
(nivel educativo medio de 10,8 afios);

— Servicios sociaes: administracion publica, educa-
cion, salud, asistencia social (nivel educativo
medio de 10,3 afios);

— Servicios personales. restaurantes y hoteles, diver-
sion, servicio domestico, otros servicios persona-
les (nivel educativo medio de 5,9 afnos).

Existe una relacion inversa entre el nivel educa-
tivo medio de las actividades del sector terciario y su
grado de informalidad. En efecto, dentro del sector
terciario los servicios personales registran € mas ele-
vado nivel de empleo informal, seguido por los servi-
cios de distribucién.t’ Por lo tanto, la“informalizacién
de los servicios” encontrada por Klein y Tokman

15 En e empleo asaariado, entre 80% y 95% del grupo ocupacional
més calificado (profesionales o profesionales y técnicos, segin la
informacion disponible) trabaja en el sector terciario. Sobre la con-
centracion de los nuevos puestos de trabajo asalariado para perso-
nal de alto nivel educativo en las ramas del sector terciario, véase
Weller (2000, pp. 160-162).

16 |_os datos sobre € nivel educativo medio en cada categoria corres-
ponden a Brasil en 1998 y sdlo se mencionan a manera de gjemplo;
en México las relaciones son muy similares (Weller 2001, p. 47).
17 v éase, por gemplo, los datos de Pollack y Jusidman (1997) so-
bre México.

(2000, p. 16), se relaciona con la expansion de estos
rubros. De este modo, si bien todas estas actividades
—en mayor 0 menor grado— son heterogéneas en si, 18
se puede efectuar una aproximacion a papel desem-
pefiado por los diferentes servicios “entre la moderni-
dad y la supervivencia’ a partir del nivel educativo
medio, ya que |os servicios con mayores requisitos de
educacion (los servicios basicos, de produccion y so-
ciales) se relacionan con los procesos de moderniza-
cion, mientras que agquellos con bajos requisitos edu-
cativos (los servicios personales y de distribucion)
reflgjan bajas barreras de entrada y, por lo tanto, co-
rresponden a las areas de empleo de supervivencia.l®
Al respecto cabe recordar que en la literatura sobre el
tema se tiende a interpretar la expansion de los servi-
cios de produccion, asi como de los servicios sociales
y basicos, como principal expresién de la sociedad
posindustrial. Los servicios personales se consideran
ala vez remanentes de la estructura protoindustrial y
expresion (al menos algunos de €ellos) del dualismo
socia que seriainherente a la sociedad de lainforma-
cion. Los servicios de distribucion combinan activida-
des relacionadas con una transformacion dinamica
(como el transporte) con otras que se supone son tipi-
cas de | as sociedades menos industrializadas (Castells,
1997, pp. 241-243).

Al comparar los datos que presenta el cuadro 2
hay que tener en cuenta que ellos reflgjan trayectorias
macroecondémicas muy diferentes, lo que obviamente
no puede sino tener un impacto en la evolucién del
empleo; en efecto durante los periodos abarcados por
los datos, €l piB crecio atasas anuales de 2,7% en Brasi
(1990-1998), 7,6% en Chile (1990-1996), y 3,3% en
México (1989-1998). Mientras Chile vivia un periodo
de expansion economica sin precedentes, Brasil y
México sufrieron profundas crisis a inicio de la déca-
da de 1990 y a mediados de €lla, respectivamente. Por
otra parte, en dicha década |os tres paises siguieron di-
ferentes patrones de insercion comercial, México inte-
grandose crecientemente con la economia estadouniden-
se, Chile especializandose como exportador diversifi-
cado de hienes basados en recursos naturales, y Brasil
combinando la exportacién de bienes primarios con la

18 \/éase en la seccion 1V, apartado 3, algunos aspectos de |a hete-
rogeneidad de los rubros del sector terciario.

19 Si bien no todo el empleo en e sector informal puede conside-
rarse empleo de supervivencia, persiste una estrecha correlacion
negativa entre el crecimiento econémico y la expansion del sector
informal, lo que indica que el empleo de supervivencia sigue pre-
dominando en este sector (véase Weller 2000, pp. 52 y ss.).

EL EMPLEO TERCIARIO EN AMERICA LATINA: ENTRE LA MODERNIDAD Y LA SOBREVIVENCIA « JURGEN WELLER



170 REVISTA DE LA CEPAL 84 -

DICIEMBRE 2004

CUADRO 2

Brasil, Chile, México y paises del Grupo de los Siete: Composicion

del empleo en el sector terciario

(En porcentajes del empleo total)

Brasil Chile México Paises del G-72
1990 1998 1990 1996 1989 1998 Participacion? Tendencia

Servicios béasicos 11 11 11 1,6 1,0 12
Servicios de distribucion 20,5 21,6 21,8 21,8 20,2 22,2 20-25 Constante
Servicios de produccion 57 55 4,6 7,0 4,3 6,3 7-14 Aumento dindmico
Servicios sociales 14,4 15,2 12,4 13,3 12,4 11,1 20-25 Aumento
Servicios personales 14,4 16,2 16,1 15,1 12,0 14,9 10-14 Aumento
Sector terciario total 56,1 59,6 55,8 58,7 49,9 55,7 57-72 Aumento
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 -

Fuente: Procesamiento especial de las encuestas de hogares de los paises, y Castells (1997).

2 Alemania, Canad4, Estados Unidos, Francia, Itaia, Japon, Reino Unido.

b A comienzos de |a década de 1990.

orientacion al mercado regiona (Mercosur). Para faci-
litar la interpretacion de los datos sobre los paises
mencionados, en e cuadro 2 incorporamos datos so-
bre los paises mas industrializados, los del Grupo de
los Siete, provenientes del estudio de Castells (1997).

El andlisis del cuadro 2 muestra, a grandes ras-
gos, que en los tres paises latinoamericanos conside-
rados la participacion de los servicios sociales y de
produccion en el empleo es méas baja que en los pai-
ses del G-7, mientras que la de los servicios de distri-
bucién exhibe niveles parecidos, y la de los servicios
personales, niveles ligeramente mayores, 1o que con-
cuerda con las tendencias sefidladas a comienzo de
esta seccion.

Coincidiendo con la variacion de los datos encon-
trados por Castells para los paises del G-7, €l cuadro
2 registra similitudes pero también importantes dife-
rencias entre los tres paises latinoamericanos. Estos
paises muestran un importante aumento de la partici-
pacioén del sector terciario en el empleo, laquea fina
del periodo se ubica entre 56% y 60%.20

Por otra parte, la dinamica varia significativa-
mente de unos servicios a otros. Entre 1990 y 1996,
periodo de muy elevado crecimiento econémico en
Chile, este pais exhibié un patrén muy parecido a de
las naciones més avanzadas. aumentos de la participa-
cion de los servicios vinculados més estrechamente con
los procesos de modernizacion (sociales, de produccion

20 En € caso de los hombres esta participacion es menor y casi no
registra diferencias entre los paises (48%-49%); en €l caso de las
mujeres es més atay ala vez varia més entre paises (67%-80%).

y béasicos), estancamiento aun alto nivel en el caso de
los servicios de distribucién, y caida en el caso de los
servicios personales; estos Ultimos, sin embargo, si-
guieron teniendo una participacion mas importante que
en los paises del G-7. La expansion del empleo en €
sector terciario chileno contribuyé mucho a la tenden-
cia al mejoramiento de la estructura ocupacional .

Al mismo tiempo, la evolucion del empleo en
Brasil y México refleja en gran parte un bajo creci-
miento en el periodo; en ambos paises los servicios
personales y de distribucién —més caracteristicos del
empleo de supervivencia— aumentaron su participa-
cion. Sin embargo, en México crecid también la parti-
cipacion en el empleo de los servicios de produccion,
lo que puede deberse a una fuerte reestructuracion de
la industria manufacturera, de la cual provendria la
demanda de estos servicios. En Brasil, por € contra-
rio, el empleo en estos servicios se mantuvo estable
mientras, ademas de |os servicios personales y de dis-
tribucion, crecieron los servicios sociales, respondien-
do quizés a un fuerte esfuerzo de la politica social .2
De esta manera, tanto en Brasil como en México hubo
procesos polarizados y predominé cuantitativamente el
surgimiento de empleo de supervivencia, si bien al
mismo tiempo aparecieron nuevos puestos de trabajo
en diferentes actividades de ato nivel de calificacion.??

21 Entre inicios y fines de la década de 1990, en Brasil € gasto
publico social subi6 de 18,1% a 21,0% del ris, nivel superado en
Ameérica Latina solamente por Uruguay (cepac, 2001, p. 118).

22 v éase en Stallings y Weller (2001) una comparacion de las pau-
tas de generacion de empleo en el nortey el sur de América Latina
durante el decenio de 1990.
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Esta evolucion polarizada que caracterizé a nuevo
empleo terciario en la region latinoamericana durante
la década de 1990, fue més marcada en el caso de las
mujeres que en e de los hombres. Debido ala eleva-
da participacion femenina en actividades terciarias de
alto nivel educativo, su insercién labora experimentd
unamejoriarelativa, en el marco de un empeoramien-
to global de la situacion laboral y persistentes brechas
respecto de los hombres.?

3. Las caracteristicas del empleo en las distintas
ramas de actividad del sector terciario

Respecto a muchas caracteristicas del empleo, € sec-
tor terciario en su conjunto se compara favorablemen-
te con €l conjunto de las demas actividades econdémi-
cas, sobre todo debido a las condiciones laborales en
la actividad agropecuaria 'y la construccion (Weller,
2001, pp. 69-84). Sin embargo, como se ha subrayado
en el andlisis anterior, existe una alta heterogeneidad
intrasectorial. En efecto, las cinco ramas de actividad
del sector terciario exhiben importantes diferencias,
que el cuadro 3 muestra en forma estilizada. Ellas se
refieren a nivel educativo, el nivel saarial, la presen-
cia de profesionales y técnicos, la participacion de

mujeres, los indicadores de calidad no salarial del
empleo, € nivel de informalidad y las pautas prevale-
cientes relativas a tamano de las empresas en las di-
versas ramas. La presencia en una rama de altos nive-
les educativos y de calidad salarial y no salaria del
empleo, asi como una elevada participacion de profe-
sionales y técnicos, indican que esta estrechamente
relacionada con |os procesos de modernizacion produc-
tiva. En cambio, los niveles bajos en estos indicadores
coinciden con altos niveles de informalidad. La parti-
cipacion de las mujeres tiene que ver tanto con €l au-
mento reciente de la demanda de mano de obra feme-
nina, concentrado en algunas actividades terciarias,
como con la alta participacion del empleo terciario
informal en la estructura ocupacional, sobre todo de las
mujeres de bajo nivel educativo; por su lado, los pa-
trones de tamafio de las empresas indican algunas ten-
dencias de reestructuracién relacionadas con la mayor
0 menor expansion de las ramas.

Lasinopsis que ofrece el cuadro 3 resaltala gran
heterogeneidad del sector terciario. Puesto que por
razones de espacio no es posible revisar las principa-
les caracteristicas de cada una de sus ramas,?* a con-
tinuacion se analizan las principales tendencias que
influyeron en la expansion del empleo en ellas.®®

CUADRO 3
América Latina y el Caribe: Caracterizacién del empleo
en las distintas ramas del sector terciario
(Hechos estilizados)
Electricidad, Comercio, Transporte, Servicios comunales, Servicios financieros,
gasy agua restaurantes amacenamiento y sociales y seguros, bienes raices
y hoteles comunicaciones personales y Servicios a empresas
Nivel educativo 1. Mediano 1. Mediano 1. Mediano 1. Alto 1. Bajo
2. Alto 2. Bagjo 2. Bgo 2. Mediano 2. Alto
Nivel saaria relativo Alto Medio bgjo Medio ato Alto Medio ato
Participacion de profesionales
y técnicos Alta Baja Baa Alta Alta
Participacion de mujeres Baja Alta Baja Mediana a alta Alta
Calidad del empleo Alta Mediana Mediana Alta Mediana
Nivel de informalidad Muy bajo Alto Mediano Bajo Mediano
Tamafio de empresas Grande 1. Micro 1. Micro 1. Pymes 1. Grande
2. Pymes 2. Grande 2. Grande 2. Pymes

Fuente: Weller (2001, pp. 69-84).

23 Véase a respecto ot (1999) y Galvez (2001).
24\ éase en Weller (2001, pp. 69-84) lainformacion cuantitativa en
gue se basa el cuadro 3.

25 Respecto al crecimiento del empleo en cada una de las ramas,
véase el cuadro 1.
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a) Servicios financieros, seguros, bienes raices y

Servicios a empresas (sFse)

Estaeslaramadel sector terciario cuya evolucion
estd més estrechamente correlacionada con el creci-
miento econémico (Weller, 2001, pp. 40-41). Los ser-
vicios de apoyo a las empresas son los que tienen
mayor peso en ellay exhiben dindmicos procesos de
especializacion y expansion. Latendenciaactual deun
creciente nimero de empresas a concentrar sus activi-
dades en las areas en que tienen ventajas competitivas
y a comprar otros bienes y servicios —bagjo distintas
modalidades— a otros proveedores, ha traido consigo
un aumento de la demanda de servicios especializados.
En este marco han surgido muchas actividades com-
pletamente nuevas, sobre todo relacionadas con las tec-
nologias de lainformacién, mientras que otras han au-
mentado su importancia relativa (por gjemplo, la pu-
blicidad). A veces la aparicion de nuevas empresas fue
acompafiada por el cierre de unidades en las firmas que
prefirieron contratar 10s servicios a empresas especia-
lizadas, o que explicalafuerte presencia de las pymes
en esta rama, incluso mayor que la de las empresas
grandes. Si bien el desempefio de muchas firmas de
este rubro es sensible a la coyuntura,?® para el futuro
es de suponer que el conjunto de los servicios a las
empresas mantendrd una generacion de empleo ding
mica.

En los servicios financieros, otro rubro importan-
te, las tendencias simultéaneas a una fuerte expansion
de las actividades (incluidas las de desarrollo de nue-
vos productos) y a una modernizacion ahorradora de
mano de obra, a menudo en el marco de procesos de
consolidacién del sistema financiero, dejaron un saldo
menos favorable para el empleo, sobre todo en paises
con un sector financiero tradicionalmente muy prote-
gido y que fue objeto de procesos de apertura.?” Asi y
todo, fue en la rama srse en su conjunto donde el
empleo crecio mas en la década de 1990. Esto no deja
de tener importancia, ya que dentro del sector tercia-
rio es también esta rama la que ostenta los mejores
indicadores de calidad en términos de niveles educati-
vos, saarios, calidad no salarial y otros. Tanto latrans-
formacion interna de la rama como su marcada expan-

% Esto se reflgjo en lafuerte destruccion de empleo en empresas de
la “nueva economia’ en 2000 y 2001, que se ha observado sobre
todo en los Estados Unidos. También en América Latinael empleo
en esta rama Se contrajo en esos anos (CEpAL, varios afos).

27 A nivel global, en la década de 1990 los cambios tecnol 6gicos y
organizativos, asi como los procesos de concentracion, llevaron a
una caida del empleo en el sector financiero (oiT, 2001a).

sion incidieron en una fuerte demanda de personal de
nivel educativo alto e intermedio.

b) Servicios basicos

Estos servicios incluyen la rama electricidad, gas
y agua (ecAa), y la rama transporte, almacenamiento y
comunicaciones (Tac).

En la década de 1990, muchos paises llevaron a
cabo una modernizacion de los servicios de electrici-
dad, gasy aguay de los de comunicaciones. Este pro-
ceso se dio amenudo en € contexto de privatizaciones,
que fueron acompariadas generalmente por reduccio-
nes de personal. Por otro lado, la expansion de la in-
fraestructura y la acelerada incorporacion de nuevas
tecnologias y nuevos servicios contribuyeron a que se
generaran empleos nuevos, con frecuencia de calidad
maés bien elevaday para personal de alto nivel educa-
tivo. De todas maneras esta rama, por su tamafio limi-
tado, contribuye relativamente poco ala generacion de
empleo.

En larama Tac lo que predomina en nimero de
puestos de trabajo es el transporte. La modernizacion
de la infraestructura de transporte, que contribuyé a
acrecentar la integracion geogréfica interna, favore-
cio el empleo, sobre todo en €l transporte terrestre.
También la mayor insercion externa'y su impacto en
la expansion del comercio exterior, asi como €l in-
cremento del poder adquisitivo y el estimulo al co-
mercio interno, apoyaron la generacion de empleo en
dicha actividad. Por otra parte, en &reas como los puer-
tosy el transporte ferroviario, los procesos moder-
nizadores, a veces ligados a la privatizacion, incidie-
ron por lo menos transitoriamente en reducciones de
personal.

La composicién de esta rama (clasificada a nivel
de un digito en la ciu)?® es heterogénea, debido a que
la estructura de ocupacion difiere mucho entre el trans-
portey e almacenamiento, por un lado, y las comuni-
caciones, por otro. Como reflgjo de esta heterogenei-
dad, la mayor parte del empleo en la rama se encuen-
traen microempresasy en lagran empresa. En € trans-
porte se registra un nivel intermedio de informalidad,
s bien muchas de las actividades correspondientes no
pueden considerarse de supervivencia, porque requie-
ren cierta inversion de capital.

28 Clasificacion Industrial Internacional Uniforme de todas las ac-
tividades econémicas (ciu).
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€) Servicios comunales, socialesy personales (scsp)

Estos servicios constituyen laramamés grande y
maés heterogénea del sector terciario y, en la década de
1990, la menos dindmica en términos de crecimiento
del empleo (cuadro 1). Esto dltimo se debi6 en gran
medida alamenor participacion en € empleo que tuvo
€l sector publico, que esta fuertemente representado en
estarama.?® Aun asi, ella aport6 un elevado porcenta-
je de nuevos puestos de trabajo, 1o que se debid en
parte al aumento del gasto social en dicha década, que
favorecio a los principales servicios sociales, como
educacion y salud, y tuvo impacto en el empleo publi-
coy privado. En este caso, los empleos nuevos fueron
mayoritariamente de buena calidad, para personas con
altos niveles educativos (Weller, 2000, pp.164 y 165).
El megjoramiento de los ingresos, junto con cambios en
los estilos de vida y en la convivencia social, también
contribuy6 a acrecentar la demanda de ciertos servi-
cios para la comunidad (como gimnasios, piscinas,
servicios turisticos y otros). La creciente desigualdad
de ingresos y la mayor segmentacion social estimula
ron la demanda de fuerza de trabajo para brindar ser-
vicios a las personas, al hogar y ala comunidad, que
iban desde €l servicio doméstico hasta los servicios
privados de seguridad, pasando por la jardineriay la
conserjeria de edificios de apartamentos. Algunas de
estas ocupaciones se caracterizan por ofrecer bajas
remuneraciones y poca calidad no salarial. Por otro
lado, una parte significativa del crecimiento del sector
informal se concentra en esta rama, sobre todo en los
servicios personales.

d) Comercio, restaurantes y hoteles (crH)

En general, esta rama —que es la tercera en im-
portanciaen Ameérica Latinay el Caribe detras de los
scsp y del sector agropecuario, y que generd casi un
tercio del nuevo empleo total en el decenio de 1990—
crea puestos de trabajo con las caracteristicas mas
desfavorables dentro del sector terciario, pero que aun
asi constituyen una opcién importante para personas
de nivel educativo intermedio y bajo; en promedio, €l

2 A nivel regional, € sector publico redujo su participacion en el
empleo urbano de 15,5% en 1990 a 13,0% en 2000, concentrando-
se esta caida en el primer lustro de la década (oiT, 2001b, p. 61).

empleo asalariado que brinda se compara favorable-
mente con el del sector agropecuario y la construccion.

Laexpansion experimentada por € empleo en esta
rama durante la década de 1990 tuvo varios origenes.
Primero, el comercio como actividad con bajas barre-
ras de entrada reflgj 6 la debilidad de |a demanda labo-
ral agregada, y en muchos paises hubo un aumento de
actividades informales como la venta ambulante;*
debido a esta caracteristica, la correlacion entre la
participacion de esta rama en el empleo y la riqueza
relativa de la economia correspondiente es muy débil
(Weller, 2001, pp. 38-41). Segundo, €l comercio ma-
yorista se vio favorecido por la apertura econdmica,
gue estimul 6 fuertemente las exportaciones y las im-
portaciones. Tercero, el comercio minorista—mucho
mas importante en términos de empleo— registro un
aumento de la demanda derivado del crecimiento de
los salarios reales en el sector formal, la expansion del
crédito a consumo y la baja de los precios de ciertos
productos causada por la apertura comercial. Cuarto,
la apertura también estimuld la oferta al ampliar la
gama de productos disponibles. Quinto, en este con-
texto e comercio minorista experimento unaimportan-
te transformacién, cuyo elemento més destacado fue
la aparicién de establecimientos a gran escala, como
supermercados e hipermercados, y de centros comer-
ciales cubiertos (malls) que influyeron en la “cultura
de consumo” de la poblacién, estimulando la deman-
da a través del efecto de imitacion. Sexto, la expan-
sion de | os establ ecimientos de mayor tamafio cred una
considerable competencia para establecimientos méas
pequefios, por 1o que en muchos paises €l empleo cre-
Ci6 débilmente en las microempresas comerciales. Por
ultimo, el empleo en e otro gran rubro dentro de esta
rama—I|os hoteles y restaurantes—, se vio favorecido
igual que el comercio por unamayor demanda interna
y participé en la expansién del turismo como servicio
de exportacion, cada vez mas importante en varios
paises de la region.

30 En Brasil y México, arededor de 15% de las ocupaciones crea-
das en el decenio de 1990 correspondi6 a trabajo por cuenta propia
(excluidos los profesionales y técnicos) o0 no remunerado en larama
del comercio, los restaurantes y los hoteles. Este segmento se ca-
racteriza por tener los niveles educativos mas bajos dentro del sec-
tor terciario (Weller, 2001, pp. 56-64).
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V

Conclusiones

El sector terciario ocupa un lugar cada vez més pre-
ponderante en la estructura econémica, por su impor-
tancia ascendente no solo en la generacion de valor
agregado y de empleo, sino también en el apoyo a
empresas de otros sectores, debido al creciente aporte
delos servicios ala competitividad sistémica. Ademés,
los servicios contribuyen a la acumulacion de capital
humano, factor clave parala mejora de la productivi-
dad y el crecimiento econémico de largo plazo. En
efecto, la mayor preocupacion por satisfacer las nece-
sidades sociales bésicas (educacion, salud, atencion a
adultos mayores, atencion preescolar) estimula la de-
manda de servicios, muchos de los cuales han sido
prestados tradicionalmente por € sector publico pero
cuentan ahora con una participacién cada vez mayor
de la empresa privada.

En el otro extremo —y debido a barreras de en-
trada relativamente bajas, sobre todo en el comercio y
los servicios personales— €l sector terciario abarcalas
principales actividades que facilitan la autogeneracion
de empleo para segmentos de la poblacion que son
excluidos de las dindmicas productivas. Esto vale tan-
to para personas que no tienen las calificaciones reque-
ridas por la demanda laboral, como para nuevos en-
trantes al mercado de trabgjo y para personas que per-
dieron un empleo.

En relacion con América Latinay el Caribe, se
ha planteado que la fuerte expansion del empleo en €
sector terciario reflgjaria una terciarizacion espuria,
dominada por el empleo de poca productividad y ba-
jas remuneraciones, y que esa terciarizacion seria
estructuralmente distinta de la terciarizacion genuina
de los paises industrializados, 1os que estarian trans-
formandose en paises “ posindustrializados’. Una com-
paracion entre los cuatro continentes que se han exa-
minado en el presente articulo da algin sustento a esta
tesis, debido a la elevada participacion del sector ter-
ciario en el empleo, dado el nivel de ingreso de la
region. Por otra parte, €l hecho de que la productivi-
dad laboral media del sector sea altaen términosrela
tivos mas bien resataria el peso de actividades que
estén vinculadas a procesos modernizadores y que son
reflejo de una terciarizacion genuina. Por lo tanto, si
bien una parte de la expansion del empleo en el sector
terciario surge de la debilidad de la generacion de
puestos de trabajo en otros sectoresy de la presion de

la ofertalaboral, tal empleo no es determinante de las
caracteristicas del sector en su conjunto.

Es importante que a hablar de terciarizacion en
AméricaLatinay el Caribe se tenga presente siempre
lapresencia simultanea de laespuriay la genuina, para
evitar simplificaciones inadecuadas como la de iden-
tificar la terciarizacion con lainformalidad o lade in-
terpretarla exclusivamente como expresion de la mo-
dernizacion posindustrial. Dentro de la heterogeneidad
del sector terciario, histéricamente las actividades vin-
culadas con €l desarrollo social y productivo se expan-
dieron en mayor o menor grado segun las caracteristi-
cas de la modalidad de crecimiento vigente, mientras
gue el empleo de baja productividad mostré un com-
portamiento anticiclico y se incremento principa men-
te en fases de bajo crecimiento econémico.

Respecto al decenio de 1990, y actualizando la
periodizacion establecida por de Oliveiray Ariza
(1998), se puede resumir la evolucion del empleo ter-
ciario en esa década diciendo que en la fase de refor-
mas y apertura econdémica se estimul6 la demanda la-
boral, en los servicios a productor y los servicios
distributivos, mientras que los servicios sociales y
personales redujeron su participacion en €l empleo del
sector terciario, pero mantuvieron un importante cre-
cimiento en términos absolutos. En este contexto, la
generacion de empleo en dicho sector se caracterizd
por multiples y simultaneos procesos de inclusion y
exclusion laborales.3t

Esa simultaneidad se observé sobre todo en la
generacién polarizada del empleo terciario. Por un
lado, en la década de 1990 algunos rubros con caracte-
risticas laborales favorables crecieron mucho mas que
otros, tanto del propio sector terciario como de otros
sectores. Por otro lado, una gran parte de los nuevos
empleos terciarios surgio en actividades de baja produc-
tividad y con caracteristicas |aborales desfavorables.

La polarizacién descrita se expresd también en las
caracteristicas de la demanda laboral, que estuvo
sesgada en favor de personal de alto nivel educativoy
fomento la expansion de ocupaciones que exigen las
mas elevadas calificaciones. Esta podria ser una ten-
dencia positiva que favoreceria la movilidad social

31 véase un andlisis de este concepto en Weller (2001, pp. 13-20).
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basada en el mérito, ya que muchas ocupaciones del
sector se caracterizan por una gran demanda de capi-
tal humano que no esté estrechamente relacionada con
una alta densidad de capital. Sin embargo, la fuerte
segmentacion del sistema educativo en muchos paises
de la regidn restringiria el alcance de esta tendencia
positiva. Ademas, |a débil demanda labora de perso-
nas de bajo nivel educativo ha obligado a muchas de
ellas a autogenerar empleo de supervivencia en ocu-
paciones con bajas barreras de entrada.

En el caso de las mujeres, la polarizacion laboral
en el sector terciario ha sido especialmente marcada.
Laadtay creciente presencia de mujeres en dicho sec-
tor y la expansion del mismo favorecieron laincorpo-
racion productiva de la creciente oferta laboral feme-
nina. Sin embargo, la demanda laboral estuvo muy
sesgada hacia mujeres de niveles educativos interme-
diosy altos, mientras que las mujeres menos califica-
das enfrentaron serias dificultades para encontrar em-
pleos de buena calidad.
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La desigualdad en
Centroamérica durante
el decenio de 1990

Juan Diego Trejos y Thomas H. Gindling

Este trabajo busca respuesta a dos preguntas: ;coémo y por qué cambid
la distribucion de los ingresos laborales en Centroamérica? y ;por qué
Costa Rica presenta una mayor equidad? Para responderlas se usa una
técnica basada en la estimacion de ecuaciones de remuneracion. La
direccion de los cambios en la desigualdad no es uniforme y depende
del indicador utilizado. Aunque sélo Costa Rica y Guatemala muestran
un claro deterioro, se encuentran fenémenos comunes en todos los
mercados de trabajo, donde el aumento en la dispersion de las jornadas
causa el mayor impacto negativo en la distribucion. Dos son las causas
principales de la menor desigualdad relativa en Costa Rica: la educa-
cién se distribuye de manera mas igualitaria y las diferencias salariales
entre las zonas son mas bajas. Esto significa que la universalizacion de
la educacion primaria y la provision de infraestructura econémica y so-

cial a las comunidades rurales permiten reducir la desigualdad.
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Introduccion

Luego del convulso decenio de 1980, caracterizado por
lacrisisdeladeuda, lainestabilidad politicay los con-
flictos armados, |os paises de Centroaméricainiciaron
un conjunto de reformas econémicas que acompafia-
ron y complementaron los procesos de pacificacion y
de restauracion de la democracia en varias de sus eco-
nomias. Estas reformas fueron apoyadas por |os orga-
nismos financieros internacionales y por las agencias
pertinentes de los paises donantes, particularmente la
de los Estados Unidos, y se enmarcaron, con diverso
énfasis e intensidad, dentro del llamado consenso de
Washington.

Las reformas implicaron abandonar el estilo de
desarrollo que habia predominado durante los tres
decenios anteriores y que se caracteriz por una in-
dustrializacion sustitutiva de las importaciones en el
marco de un mercado comun regional, aunque con am-
plias diferencias entre paises en cuanto a politicas
sociaes y distributivas y a la situacion inicial. Este
estilo de desarrollo fue muy exitoso en términos de
crecimiento en la década de 1960, pero empezo a

mostrarse inviable durante el decenio de 1970 y
colapsd con lacrisis de ladeuda a comienzos de 1980.
Costa Rica fue €l pais que inicié méas tempranamente
las reformas econdmicas, a mediados del decenio de
1980, seguido de Guatemala. Los demas paises cen-
troamericanos solo avanzaron en tales esfuerzos a
partir del decenio de 1990.

La década de 1990 mostré el reinicio del creci-
miento econdémico en laregion y la consolidacion, lenta
e incompleta, de un nuevo estilo de desarrollo hacia
afuera, cuyo motor principal eran las exportaciones
extrarregionales. El objetivo de este trabajo es el de
analizar los cambios distributivos que tuvieron lugar
en ese decenio de reformas econdmicasy pacificacion
y buscar las causas que explican las diferencias entre
paises y su evolucién. Para cumplirlo, se hace hinca-
pié en los ingresos del trabajo, principal componente
del ingreso de las familias, y se estudian las causas de
su distribucién y de su evolucion. Se concluye recapi-
tulando los principales hallazgos e identificando sus
implicaciones de politica.

El contexto: una regiéon pequeia

pero heterogénea

Centroamérica es una region pequefia en tamarfio, po-
blacion y capacidad econémica. Como indica el cua-
dro 1, su territorio alcanza a los 432.000 km?, lo que
equivale a cerca de una cuarta parte del territorio
mexicano y a apenas la décima parte del estadouni-
dense. En el afio 2000 su poblacion global se aproxi-
maba a los 33 millones de habitantes, cerca del 6%
de la poblacion latinoamericana. Su produccién total
ese afo Ilegd alos 50.000 millones de délares de 1995,
lo que representa €l 3% de la produccion latinoame-
ricana, equivale al 11% de la produccion de México
y amenos de 1% de la estadounidense. Al interior de
la regién, Nicaragua es el pais més grande, en tanto
gue Guatemal a concentra la mayor poblacion y gene-
rala produccion total més alta. El Salvador es el mas

pequefio, pero €l méas densamente poblado, mientras
gue Costa Rica muestra el menor tamafio poblacional.
Lamitad de la poblacion centroamericana contintia re-
sidiendo en las zonas rurales, pese a que en El Salva-
dor y Nicaragua empieza a predominar levemente la
poblacion urbana.

La subregién centroamericana también es muy
heterogénea. Utilizando el indicador mas tradicional
de desarrollo econdémico relativo —el producto in-
terno bruto (piB) per cépita en dolares de 1995—, en
€l aflo 2000 Costa Rica duplicé e promedio regio-
nal y estuvo por encimade los 3.600 ddlares. El Sal-
vador y Guatemala se ubicaron en torno a prome-
dio regional, con un pig per cépita cercano alos 1.600
ddlares anuales, mientras que Honduras y Nicaragua
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CUADRO 1
Centroamérica: Indicadores sobre su situacion socieconémica
y evolucién reciente, por pais
Indicador Costa Rica  El Salvador Guatemaa Honduras Nicaragua Region
Poblacion total afio 2000 (millones) 4,0 6,3 11,4 6,5 51 33,2
Distribucion subregional (%) 12 19 34 20 15 100
Crecimiento anual, 2000/1990 2,8 2,1 2,7 29 29 2,6
Porcentaje que reside en zonas urbanas 50 60 40 53 56 51
Territorio total (miles de km?) 50,9 20,9 108,9 112,1 139,0 431,8
Distribucion subregional (%) 12 5 25 26 32 100,0
Densidad (personas por km?) 79 300 105 58 37 7
Produccién afio 2000 (millones de délares de 1995) 14 774 10 978 17 695 4 595 2 446 50 488
Distribucion subregional (%) 29 22 35 9 5 100
Crecimiento anual 2000/1990 47 43 41 31 35 43
Produccién per cépita afio 2000 (ddlares de 1995) 3672 1749 1554 709 482 1519
Qrecimiento anual 2000/1990 2,1 2,2 1,4 0,3 0,6 1,6
Indice promedio subregional = 100 242 115 102 47 32 100
Desarrollo social en 20002 0,820 0,706 0,631 0,638 0,635 0,670
Posicion entre 173 paises 43 104 120 116 118 112
Tendencia 1990 a 2000 Megjoro Mejoré Mejoro Megjoro Mejoro Megjoro
Gasto socia per cépita 1999 (ddlares de 1997) 622 82 107 57 57 147
Prioridad fiscal (% del gasto publico) 43 27 46 34 37 38
Prioridad macroeconémica (% del PiB) 17 4 6 7 13 8
Tendencia 1990 a 1999 Aumentd Aumento Aumenté  Disminuy6 Aumentd6  Aumento
Pobreza hacia 1999
Personas pobres (%) 20 50 61 80 70 59
Tendencia 1990 a 1999 Disminuyé Disminuy6 Disminuyé  Sin cambio  Disminuyd Disminuy6
Desigualdad ingreso total hacia 1999
Coeficiente de Gini (personas - ingreso per capita) 0,47 0,52 0,58 0,56 0,58
Tendencia 1990 a 1999 Aument6 Aumentdé  Sin cambio  Disminuyé  Sin cambio
Mercado de trabajo hacia 1999
Tasa neta de participacion, hombres 75 72 81 80 79 78
Tendencia 1990 a 1999 Disminuy6 Disminuyé Disminuy6 Aumento Aumento
Tasa neta de participacion, mujeres 36 42 42 41 39 40

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de la ceEPAL (2001, 2002 y 2003), PNUD (2002) y Trejos (2002).

a [ndice de desarrollo humano (IDH) del PNUD.

se ubicaron debajo de la mitad del promedio zonal,
con piB per capita inferiores a 700 ddlares. Estas di-
ferencias se han mantenido, aunque se aminoran
cuando se expresan en paridad de poder de compra
(pnuD, 2002) y, como se observaen el gréfico 1, no se
han experimentado modificaciones sustantivas en los
ultimos veinte afios.

La heterogeneidad también se expresa en el de-
sarrollo social y €ello es fruto de una inversiéon social
gue también muestra amplias disparidades y que re-
flejay refuerza el nivel del ingreso nacional y las
disimiles politicas distributivas. Costa Rica ostenta €l

PIB per capita més alto, el mayor desarrollo social,! la
menor desigualdad y laincidencia de la pobreza mas
baja, todo lo cual se sustenta en una inversién social
de larga data y una alta prioridad macroeconémicay
fiscal; como se vera posteriormente, este pais mues-
tra las sinergias que se obtienen al invertir en capital
humano: mayor productividad, menor desigualdad y
menor pobreza. El Salvador presenta una situacion

1 Medido por e indice de Desarrollo Humano (ioH) del Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo (pnub).
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GRAFICO 1

Centroamérica: Evolucion de la produccion real por habitante
(P1B per céapita en ddlares de 1995)
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Fuente: CEPAL (2003).

intermedia en cuanto a pobreza, desigualdad y desa-
rrollo social, en tanto que los tres paises restantes se
hallan entre los paises |atinoamericanos que ostentan
los mayores niveles de pobreza y de desigualdad
(cepaL, 2002).2

La heterogeneidad de la subregién se observa
también en el mercado de trabajo. La participacion
laboral es mayor en los paises més pobres y ha au-
mentado en todos ellos gracias a una creciente incor-
poracién de las mujeres. Aun asi, y excepto en El Sal-
vador, |a participacién femenina continlia siendo lami-
tad de lamasculina. Laincidencia del desempleo abier-
to va desde un 2% para Guatemala hasta un 12% para
Nicaragua. S6lo Costa Rica muestra un leve aumento
del desempleo, manteniéndose éste sin cambios en el
resto de los paises, salvo en Nicaragua, donde presen-
ta unareduccion a casi lamitad de la ata tasa mostra-
da ainicios de la década. Esta diversidad también se
observa en la composicion y caracteristica del empleo
generado. Costa Rica, y en menor medida El Salvador,
disfrutan de un mercado de trabajo més formalizado,
con un menor peso de las actividades agricolas y de
baja productividad (agricultura tradicional y sector
informal), una mayor presencia de relaciones salaria-
lesy unafuerza de trabajo un tanto més calificada. Sin

2 La subregion es muy vulnerable a desastres naturales. Estos feno-
menos han afectado en mayor medida a los paises més pobres, como
lo hizo el conocido huracan Micth de 1998. También varios paises
centroamericanos sufrieron graves conflictos armados, apoyados por
las fuertes desigual dades existentes, que ampliaron las brechas en-
tre ellos.

embargo, si se mira la subregién en su conjunto, un
tercio del empleo sigue vinculado a las actividades
agricolas, la mitad de los ocupados se inserta en acti-
vidades de baja productividad, un 42% desarrolla ac-
tividades por cuenta propia o como familiar no remu-
nerado y la mitad de los trabajadores no ha completa-
do los primeros seis afios de educacion primaria.

L uego de una contraccion generalizada de la pro-
duccion por habitante en €l decenio de 1980, la subre-
gion creci6 en la década de 1990 en forma bastante
sostenida, a un ritmo medio anua de 4,2% (y de 1,6%
per cépita), con aumentos en la inversion social real
y mejora en |os indicadores de desarrollo social (cua-
dro 1y gréfico 1). Pese a ello, Guatemala, Honduras
y Nicaragua no han logrado recuperar el nivel de
produccion alcanzado 20 afios atras; |os paises que
menos mejoraron fueron los que estaban en peor si-
tuacion al inicio de la década de 1990, indicando asi
una ampliacion de las brechas o heterogeneidades in-
ternas.

Pese a que todos los paises de la subregion han
emprendido reformas econdémicas, ha habido diferen-
cias en € momento de aplicarlas, en sus caracteristi-
casy en sus resultados mas generales. Costa Rica fue
€l pais que comenz6 mas tempranamente las reformas
econdmicas (1985/1986), seguido de Guatemala (1986/
1987), Honduras (1990), Nicaragua (1993) y El Sal-
vador (1993/1994). Todos iniciaron procesos de aper-
tura comercial, liberalizacion financiera y reformas
fiscales. Salvo Costa Rica, todos avanzaron en un
programa importante de privatizacién, mientras nin-
guno efectud reformas significativas en lalegisacion
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GRAFICO 2

Centroamérica: Exportaciones como porcentaje del piB
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Fuente: CEPAL (2003).

laboral .3 El objetivo de las reformas aplicadas fue re-
orientar la produccion desde el mercado interno o re-
gional hacia el resto del mundo. El gréfico 2 muestra
gue en la década de 1980 las exportaciones, como
porcentaje del riB, s0l0 aumentaron considerablemen-

te en Costa Rica, primer pais de la subregién en ini-
ciar las reformas. En la década de 1990 la importan-
cia de las exportaciones en los otros paises de la re-
gién también empez6 a aumentar, especialmente en El
Salvador y Nicaragua, vinculada con la maquila.

Las fuentes de la desigualdad

en los ingresos laborales

Para estudiar las causas de las diferencias en materia
de desigualdad entre paises 'y en € tiempo se andiza
la distribucion de los ingresos laborales.* Esto se hace

3 En cuanto a medidas de la magnitud de las reformas en América
Latina, véase Lora (2001) y Morley, Machado y Pettinato (1999).
4 Para tener la vision mas completa posible de la evolucion
distributiva en el decenio de 1990, hemos considerado las estima-
ciones disponibles més préximas a inicio y fin del decenio para
cada pais. Las encuestas que utilizamos fueron: para Costa Rica,
las Encuestas de Propdsitos Mdltiples de 1990 y 1999; para El
Salvador, las Encuestas de Propdsitos Mltiples de 1995 y 1999;
para Guatemala, la Encuesta Sociodemogréfica de 1989 y la En-
cuesta de Ingresos y Gastos de 1998; para Honduras, las Encuestas
Permanentes de Hogares de Propdsitos Mdltiples de 1990 y 1999;
y para Nicaragua, las Encuestas Nacionales de Hogares sobre Me-

por tres razones. Primero, mientras |as encuestas utili-
zadas miden los ingresos familiares totales con dife-
rencias de cobertura en los rubros medidos en cada pais
y afio, los datos sobre ingresos laborales se miden de
manera mas homogeénea en cada pais y afio y son de
mejor calidad.

Segundo, en general 1os ingresos del trabajo apor-
tan una proporcion muy alta de los ingresos totales y
de ladesigualdad (ceraL, 2002). Por gjemplo, Székely

dicion de Niveles de Vida de 1993 y 1998. Las encuestas se levan-
tan en los meses de julio (Costa Rica), septiembre (Honduras), fe-
brero ajunio (Nicaragua 1993), abril a septiembre (Nicaragua 1998),
y durante todo €l afio (El Salvador y Guatemala).
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CUADRO 2

Centroamérica: Indicadores de la desigualdad de los
ingresos laborales, por pais, a fines del decenio de 1990
(Para ocupados de 15 o mas afios con ingreso y horas trabajadas conocidas)

Medida de desigualdad y grupo Costa Rica El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua
de ocupados 1999 1999 1998 1999 1998
Todos los trabgjadores

Coeficiente de Gini 0,436 0,469 0,577 0,543 0,562

indice de Theil 0,347 0,412 0,701 0,583 0,705

Varianza del logaritmo del ingreso 0,775 0,779 1,436 1,203 1,039
Trabajadores asaariados

Coeficiente de Gini 0,406 0,433 0,502 0,465 0,494

indice de Theil 0,306 0,338 0,502 0,427 0,528

Varianza del logaritmo del ingreso 0,620 0,644 0,964 0,774 0,669
Asalariados, excepto serv. doméstico

Coeficiente de Gini 0,388 0,419 0,499 0,450 0,486

indice de Theil 0,282 0,318 0,499 0,403 0,506

Varianza del logaritmo del ingreso 0,529 0,599 0,927 0,705 0,643
Trabajadores de la zona urbana

Coeficiente de Gini 0,435 0,461 0,560 0,495 0,546

indice de Theil 0,337 0,402 0,630 0,484 0,647

Varianza del logaritmo del ingreso 0,774 0,777 1,308 0,926 0,949

Fuente: Calculos de los autores con base en las encuestas de hogares de los paises y afios respectivos.

y Hilgert (1999a) calculan que los ingresos laborales
son responsables en una alta proporcion de la desigual -
dad del ingreso total: del 83% en Costa Rica (1997),
del 76% en El Salvador (1995) y del 73% en Guate-
mala (1998). La desigualdad asociada con los ingre-
sos laborales también puede explicar una alta propor-
cién de los cambios en la desigualdad del ingreso to-
tal. Seguin Székely y Hilgert (1999b), los cambios aso-
ciados con €l ingreso laboral pueden explicar el 100%
0 més del cambio en la desigualdad del ingreso total
en Costa Rica (1989-1997), en El Salvador (1995-
1998) y en Honduras (1989-1998).

Finalmente, lateoria econémica, y en particular el
avance de | as técnicas econométricas, permiten analizar
mejor las causas de los cambios en la distribucion de
los ingresos laborales. Con € fin de examinar la des-
igualdad de tales ingresos se puede hacer referencia a
las teorias de la economia del trabgjo (por gemplo, la
teoriadel capital humano) y las técnicas econométricas
(por ejemplo, ecuaciones de remuneracion).

1. Ladesigualdad de los ingresos laborales a fi-
nes del decenio de 1990

Para analizar la desigualdad de los ingresos laborales
mensuales se uniforma la poblacion de los paises, con-

siderando sdlo a los ocupados de 15 afios 0 més que
informaron de ingresosy horas trabgjadas. Esto implica
excluir a los menores de 15 afios en todos los paises,
y alos trabajadores familiares no remunerados, que son
importantes en Guatemala, Honduras, Nicaraguay, en
menor medida, en El Salvador. También se excluyen
los trabajadores que no reportaron ingresos. Lo dltimo
es importante en Costa Rica, especialmente en el caso
de los trabajadores independientes, que estarian
subrepresentados en este andlisis.®

El cuadro 2 resume tres indicadores de desigual-
dad relativa paralos ocupados de 15 afios 0 mas 'y con
ingresos conocidos, asi como para subgrupos de ellos.
El coeficiente de Gini es més sensible a los cambios
en la parte media de la distribucion, el indice de Theil
aporta informacion sobre cambios en la parte ata de
la distribucion, en tanto que la varianza del logaritmo
del ingreso es mas sensible alo que sucede en la parte
baja de la distribucién. En el cuadro es posible identi-
ficar tres bloques de paises. El primer bloque corres-
ponde a paises con baja desigualdad y en €l se ubica

5 Como la no respuesta y el trabajo familiar no remunerado se
concentran en las actividades agricolas y las zonas rurales, estos
dominios estarian también subrepresentados.
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Costa Rica. Este pais presenta la distribucién con
menor desigualdad, cualquiera sea la medida de des-
igualdad que se utilice o e subgrupo de trabajadores
que se analice.® El segundo blogue corresponde a pai-
ses con desigualdad moderaday en él se ubica El Sal-
vador. El Salvador muestra una desigualdad mayor que
la de Costa Rica pero menor que la del resto de los
paises de la subregién. El dltimo bloque corresponde
apaises con atadesigualdad y en él se ubican Guate-
mala, Honduras y Nicaragua. Guatemal a aparece como
el pais con la mayor desigualdad cuando se usa el
coeficiente de Gini o la varianza del logaritmo del
ingreso, en tanto que Nicaragua muestra el mayor va-
lor en € indice de Theil.

Cabe sefialar que cuando se examina la desigual-
dad delosingresos del trabajo, estos resultados depen-
den de los individuos que estén trabgjando. En otras
palabras, dependen de las tasas de desempleo y de la
eleccion de participar en la fuerza de trabagjo. Como
se ha sefialado, no se producen aumentos significati-
vos en el desempleo en el periodo bajo estudio y sdlo
Nicaragua presenta una reduccién importante que pue-
de asociarse con laevolucion de la desigualdad que se
examina mas adelante. Las tasas de participacion de
los hombres no muestran mayores cambios en este
lapso, en tanto que aumenta la participacion de las
mujeres en todos los paises. Como se ve mas adelan-
te, este fendbmeno ayuda a explicar €l aumento en la
dispersion de las horas trabajadas y su impacto en el
incremento de la desigualdad.

2. Las fuentes de la desigualdad: la descompo-
sicion de Fields

Para examinar las fuentes de la desigualdad de los
ingresos del trabajo se usa la técnica desarrollada por
Fields’ y extendida por Yun (2002), que permite des-
componer la desigualdad de las remuneraciones men-
suales en componentes atribuidos a cambios asociados
con caracteristicas personales y del puesto de trabajo
en que se desempefian los trabajadores. Esta técnica de
descomposicion se basa en la estimacion de ecuaciones
de remuneracion semilogaritmicas tradicionales

InY,, = % By* Xy + B = 2, By*Z (1]

6 Estos subgrupos se presentan para verificar si la distinta presencia
de trabgjo asalariado y el distinto peso de las zonas rurales en los
paises pueden estar influyendo en los resultados.

7 Véase Fields (2003) y Fields y Gyeongjoon (2000).

donde:

InY;, es €l logaritmo del ingreso laboral mensud, las
Xitj son las variables j asociadas con la personai en el
afo t que pueden afectar las remuneraciones. Los co-
eficientes B, miden los “precios’ o premios salariales
por cada variable X. Por jemplo, €l coeficiente sobre
los aflos de educacion mide el incremento de salario
que un empleador tiene que pagar por un trabajador con
un afio mas de educacion. El residuo E;; esla parte de
lavariacion en las remuneraciones entre | os trabaj ado-
res, que no puede ser explicada por la variacién entre
las variables incluidas en la ecuacion.

Se puede ilustrar la derivacion de la descomposi-
cion de Fields utilizando la varianza del logaritmo de
los ingresos como una medida de dispersion. Dada la
ecuacion de remuneracion, la varianza del logaritmo
de las remuneraciones puede escribirse asi:

Var(InY;)) = Cov(InY;, InY) =
Cov(2; By*Zy, InY;) = (2]
2 Cov (By*Zy, InYy)

Dividiendo la ecuacién [2] por la varianza del
logaritmo de las remuneraciones,

1= 3 Cov(B;*ZyInY;)
Var(InY;)

=55 @

Los Sjt miden la proporcién de la varianza en €l
logaritmo de los ingresos que es explicada por cada
variable j en el pais o afio t. Shorrocks (1982) ha
mostrado que si se puede describir el ingreso (o €l
logaritmo del ingreso) como la suma de distintos com-
ponentes, entonces los S; miden la contribucion de
cada variable j a la desigualdad para un nimero am-
plio de medidas de desigualdad (no sélo para la
varianza), incluyendo €l coeficiente de Gini y € indi-
ce de Theil 8

Si bien se pueden usar los S, para medir la con-
tribucién de cada variable j al nivel de desigualdad,
para medir el impacto de cada variable en las diferen-
cias de la desigualdad entre paises 0 en el tiempo es
necesario utilizar algo mas que los S,. Esto es asi de-
bido a que la magnitud de las diferencias de la des-
igualdad entre paises o en €l tiempo (y a veces hasta
la direccion del cambio) dependera de la medida de

8 LLa descomposicion funciona solo si las variables son completa-
mente linealizables. Esto excluye la posibilidad de interacciones
entre las variables del lado derecho de la ecuacion.
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desigualdad utilizada. Entonces, para medir la contri-
bucion de cada variable a cambio en la desigualdad,
es necesario multiplicar los S, en cada periodo o pais
t por la medida de desigualdad correspondiente.
Especificamente, si I(t) eslamedida de desigualdad en
€l periodo o paist, € cambio en la desigualdad entre
periodos o paises 1y 2 puede ser escrito como:

) -1(1) = 5 {I)*S, - 1Sy [4]

La ecuacion [4] puede usarse para medir la con-
tribucién de cada variable a cambio en la desigual dad
entre periodos o0 paises.

Las variables utilizadas sobre las caracteristicas
del mercado de trabajo son: las horas trabajadas expre-
sadas en logaritmo y un conjunto de variables binarias
gue representan el aporte o premio salarial de trabajar
en €l sector publico (sector institucional), en las empre-
sas formales o grandes (tamafio del establecimiento) y
en las distintas ramas industriales (industria), donde la
rama de minas y canteras es la de control.® Las carac-

CUADRO 3

teristicas de las personas incluyen variables asociadas
con su capital humano, como afios de educacién for-
mal y afios de experiencia potencial, asi como dos
variables binarias que recogen el premio salaria que
reciben los hombres con respecto alas mujeres (sexo)
y la residencia en las zonas urbanas (zona).'®

El cuadro 3 presenta los SJt [ecuacion 3], o la
proporcién de la desigualdad en las remuneraciones
que se explica por variables asociadas con caracteris-
ticas del mercado de trabajo y caracteristicas persona-
les en cada pais.!! Los resultados muestran que en
todos los paises la educacion es la fuente mas impor-
tante de desigualdad cuantificada, pues explica entre
el 18% y e 25% de la desigualdad total. Las diferen-
cias de horas trabajadas entre los distintos trabajado-
res hacen aportes muy disimiles en los distintos pai-
ses, aunque en general tienden a ocupar €l segundo
lugar como factor explicativo. Costa Rica es el pais
donde esas diferencias tienen mayor peso (18%), se-
guido por Guatemala, donde originan un 11% de la
desigualdad total y cerca de la mitad de la originada

Centromérica: Descomposicién de Fields de la desigualdad
de los ingresos laborales, por pais, a fines del decenio de 1990
(Para ocupados de 15 o mas afios con ingreso y horas trabajadas conocidas)

Medida de desigualdad y grupo Costa Rica El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua
de ocupados 1999 1999 1998 1999 1998
Proporcién de la desigualdad explicada

por cada caracteristica (§)

Todas las caracteristicas 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00
Educacion (afios) 0,19 0,25 0,19 0,21 0,18
Sexo (hombre = 1) 0,03 0,02 0,05 0,03 0,01
Zona (urbano = 1) 0,01 0,03 0,03 0,05 0,02
Horas trabajadas (logaritmo) 0,18 0,06 0,11 0,06 0,01
Sector instituciona (publico = 1) 0,02 0,05 0,00 0,01 -0,01
Tamafio establecimiento (6 o més = 1) 0,06 0,06 0,03 0,07 0,03
Experiencia (edad-educacion-6) 0,00 0,00 0,00 -0,01 0,00
Industria (conjunto variables binarias por rama) 0,02 0,03 0,02 0,03 0,08
Residuo 0,50 0,51 0,56 0,55 0,68

Fuente: Célculos de los autores con base en las encuestas de hogares de los paises y afios respectivos.

9 Como los paises utilizan distintos clasificadores de ramas indus-
triales, la informacion se ha homogeneizado para que corresponda
con las nueve grandes divisiones de la Clasificacion Industrial Inter-
nacional Uniforme de todas las actividades econémicas (ciiu,
Rev. 2).

10 En la descomposicion se sigue una relacion lineal entre los afios
de educacién y el logaritmo del ingreso. Como sefiala Contreras
(2003), en Chile, entre otros paises, existe evidencia que sugiere
que esto puede no ser asi. Para tomar en cuenta la posibilidad de
que larelacién no fuera lineal, se estimaron ecuaciones y las des-

composiciones, utilizando cuatro variables binarias para educacion
(primaria completa, secundaria incompleta, secundaria completa y
educacion superior). Los resultados obtenidos con esta especifica
cion son muy similares y no modifican las conclusiones sobre €l
papel de la distribucion y el rendimiento de la educacion en la
magnitud y evolucion de la desigualdad y en las diferencias entre
paises. Por tal motivo se mantiene la especificacion lineal propues-
tainicialmente y cuyos resultados basicos se presentan en el apén-
dice A.

11 véase en e apéndice A las ecuaciones de remuneracion.
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en Costa Rica; en Honduras (6%) y El Salvador (6%)
su poder explicativo se reduce a cerca de la mitad del
indicado para los paises anteriores y en Nicaragua
desempefia un papel margina (1%).

L as diferencias entre empresas grandes (formales)
y pequefias (informales) causan entre el 7% y e 6%
de la desigualdad total en Honduras, Costa Ricay El
Salvador. Las diferencias entre industrias explican 8%
de esa desigualdad en Honduras. Individua mente, nin-
guna otra caracteristica alcanza a explicar ni un 5% de

'V

la desigualdad total en algun pais. Esto significa que
la desigualdad asociada con las caracteristicas medi-
das llegan a explicar como maximo un 50% de la des-
igualdad total (Costa Rica) y como minimo un 32%
(Nicaragua), debiéndose €l complemento al residuo de
la ecuacion de remuneracion. La parte de la desigual-
dad que se debe al residuo resulta de la desigualdad
entre personas con la misma educacion, sexo, zona,
horas trabajadas, sector intitucional, tamario del esta-
blecimiento, experienciay rama industrial.

Las fuentes de los cambios en la desigualdad

en el decenio de 1990

El andlisis de los cambios en la desigualdad durante
la década de 1990 presenta mayores dificultades, pues
solo a fines de ese periodo comienzan a generalizarse
las encuestas de hogares. En esta seccién se usa la
encuesta més cercana a inicio del decenio de 1990
disponible en cada pais, con el fin de visualizar la
evolucion en dicho decenio. Las encuestas utilizadas
son la de 1989 para Guatemala, de 1990 para Costa
Ricay Honduras, de 1993 para Nicaragua 'y de 1995

para El Salvador. Los datos sobre los inicios de la
década también corresponden a afios cercanos a co-
mienzo de los programas de gjuste estructural.

1. Cambios en la desigualdad de la distribucién
de los ingresos laborales

El cuadro 4 presentalos indicadores de desigualdad para
cada pai's centroamericano, usando datos de principios

CUADRO 4
Centroamérica: Evolucion de la desigualdad del ingreso laboral,
por pais, en el decenio de 1990
(De las personas ocupadas con ingresos y de 15 o mas afios ordenadas
seglin su ingreso laboral)
Indicador Costa Rica El Salvador Guatemaa Honduras Nicaragua
Afio de la encuesta
Cerca de 1990 1990 1995 1989 1990 1993
Cerca de 1999 1999 1999 1998 1999 1998
Coeficiente de Gini
Cerca de 1990 0,410 0,462 0,517 0,562 0,542
Cerca de 1999 0,436 0,469 0,577 0,543 0,562
Cambio 0,026 0,007 0,060 -0,019 0,021
indice de Theil
Cerca de 1990 0,319 0,447 0,563 0,759 0,560
Cerca de 1999 0,347 0,412 0,701 0,583 0,705
Cambio 0,027 -0,035 0,139 -0,176 0,145
Varianza del logaritmo del ingreso
Cerca de 1990 0,703 0,686 1,025 1,029 1,171
Cerca de 1999 0,775 0,779 1,436 1,203 1,039
Cambio 0,072 0,093 0,411 0,174 -0,132

Fuente: Célculos de los autores con base en las encuestas de hogares de |os paises y afios respectivos.
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GRAFICO 3

Centroamérica: Cambio en los indicadores de la desigualdad
del ingreso laboral en el decenio de 1990
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Fuente: Cuadro 4.

de la década de 1990, y los compara con los indica-
dores de finales del decenio ya analizados en las sec-
ciones anteriores.

Los datos del cuadro 4 indican que la desigual-
dad en la distribucion de los ingresos del trabajo se
habria incrementado sin ambigiiedad, pues los tres
indicadores o corroboran en Costa Ricay Guatemala.
En este grupo Guatemala mostraria el mayor aumento
de la desigualdad. En Nicaragua y Honduras la des-
igualdad se habria incrementado o habria disminuido
segun el indicador que se utilice (grafico 3). La
varianza del logaritmo del ingreso, que es mas sensi-
ble a los cambios en la parte baja de la distribucion,
cae en Nicaragua, mientras aumentan el coeficiente de
Gini, que es mas sensible a los cambios en la parte
media de la distribucién, y €l indice de Theil, mas
sensible a cambios en la parte superior de la distribu-
cion. Esto sugiere que los ingresos laborales de los
trabajadores en la base de la distribucion crecen (cre-
cen mas 0 se reducen menos) en relacion con los in-
gresos de los trabajadores en el medio de la distribu-
cién, mientras que las remuneraciones del grupo me-
dio no aumentan méas rapidamente que las de los tra-
bajadores en la parte superior de la distribucion. La
reduccién marcada del desempleo, que se asocia con
mayores oportunidades de empleo para |os trabajado-
res menos calificados, puede explicar esta evolucion.
Otra posibilidad es que haya un problema con los da-
tos de Nicaragua, en particular, que existan datos muy
fuera de rango en la parte bagja de la distribucién que
podrian causar la caida en lavarianza del logaritmo de

los ingresos. Para examinar esta posibilidad se elimi-
na el 1% de los més pobres y se reestima el cambio
en lavarianza de dicho logaritmo. Cuando se hace esto,
lavarianza del logaritmo de los ingresos en Nicaragua
aumenta entre 1993 y 1998, lo que sugiere que €l des-
censo observado en la varianza del logaritmo de los
ingresos puede deberse a problemas con los datos. En
Honduras, la varianza del logaritmo de los ingresos se
acrecentd, mientras que el coeficiente de Gini y € in-
dice de Theil se redujeron.’?

La evolucién descritano modificael ordenamien-
to de los paises en los tres bloques de desigualdad
mencionados. Costa Rica se mantiene en € bloque de
menor desigualdad y El Salvador en el de desigualdad
intermedia. Guatemala, Honduras y Nicaragua siguen
siendo los paises con mayor desigualdad en € dece-
nio de 1990, pese a que segun €l afio y €l indicador se
ordenan en forma diferente. Aplicando €l coeficiente
de Gini, Honduras era el pais mas desigual cerca de
1990 y Guatemala al final del decenio. Con €l indice
de Theil, Honduras era el mas desigual en 1990 y
Nicaragualo eraafinaes de ladécada. Finamente, con
lavarianza del logaritmo del ingreso, arededor de 1990

12 Este resultado no se debe a que haya datos muy fuera de rango,
pues en Honduras se mantuvo aunque eliminamos los 1% més pobres
en ladistribucion en cada afio. Cabe sefidlar que las muestras supe-
ran el 1% de la poblacién en Costa Ricay El Salvador, y son méas
pequefias para los demés paises (Székely y Hilgert, 1999a). Para
estos autores, las muestras peguefias en Honduras, Guatemaa y
Nicaragua se traducen en mayores errores estadisticos.
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CUADRO 5

Centroamérica: Descomposicion de Fields de la desigualdad de

los ingresos laborales, por pais, a inicios del decenio de 1990

(Para ocupados de 15 o més afios con ingreso y horas trabajadas conocidas)
Variables Costa Rica El Salvador Guatemaa Honduras Nicaragua

1990 1995 1989 1990 1993

Proporcién de la desigualdad explicada
por cada caracteristica (S)
Todas las caracteristicas 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00
Educacion (afios) 0,19 0,19 0,21 0,24 0,18
Sexo (hombre = 1) 0,02 0,03 0,01 0,04 0,00
Zona (urbano = 1) 0,01 0,05 0,03 0,04 0,06
Horas trabajadas (logaritmo) 0,13 0,06 0,03 0,04 0,02
Sector instituciona (publico = 1) 0,04 0,03 0,02 0,02 -0,01
Tamafio establecimiento (6 o més = 1) 0,06 0,04 0,09 0,07 0,06
Experiencia (edad-educacion-6) 0,01 0,00 -0,02 -0,01 -0,01
Industria (conjunto variables binarias por rama) 0,03 0,06 0,09 0,01 0,09
Residuo 0,52 0,54 0,56 0,55 0,61

Fuente: Célculos de los autores con base en las encuestas de hogares de los paises y afios respectivos.

Nicaragua se tornaba més desigual y a finales de la
década o hacia Guatemala.

En resumen, los datos no muestran un patrén
uniforme en la evolucion de la distribucién del ingre-
so laboral en la década de 1990; dicho patrén depende
del indicador que se utilice. Solamente Costa Rica y
Guatemala presentan un deterioro claro en la distribu-
cion del ingreso. Pero bajo estos cambios brutos hay
fendmenos comunes a los mercados de trabajo de to-
dos los paises. Estos fendbmenos pueden identificarse
mediante el andlisis de las fuentes de los cambios en
la desigualdad del ingreso laboral.

2. Las fuentes de la desigualdad del ingreso la-
boral a inicios de la década de 1990

El cuadro 5 esunaréplicadel cuadro 3, utilizando da-
tos cercanos a 1990. Al inicio de la década de 1990,
la educacién se mantiene como la variable que mas
incide en ladesigualdad de los ingresos laborales. Sélo
en Costa Ricalas horas trabajadas se mantienen como
la segunda en importancia de las fuentes de desigual -
dad, en tanto que en Guatemalay Nicaragua son mas
significativas en conjunto las brechas salariales entre
las industrias y, en Honduras, la brecha salarial por
tamafio. Esta Ultima variable también tiene importan-
cia como factor de desigualdad en €l resto de los pai-
ses de la subregién, mientras que €l residuo, o la par-
te que las variables incorporadas no explican, mues-
tra un peso similar por pais al que se observa al fina
de decenio.

Se ha sefialado que para medir la contribucién de
cada variable a cambio en la desigualdad, es necesa-
rio multiplicar los S; en cada periodo o pais t por la
medida de desigualdad correspondiente [ecuacion 4].
En el cuadro 6 se muestra la contribucion de cada
variable a cambio en una de las medidas de la des-
igualdad: lavarianza del logaritmo del ingreso del tra-
bajo.1* Como indica el cuadro, en todos los paises
excepto Nicaragua tres fenébmenos impulsaron € incre-
mento de la desigualdad del ingreso laboral en el de-
cenio de 1990: los cambios relacionados con la edu-
cacion, las horas trabajadas y €l residuo. En Guatema-
la, los cambios relacionados con el sexo del trabaja
dor y con la experiencia también apoyan €l aumento
de la desigualdad. Por otro lado, los cambios que se
asocian al tamafio de laempresay alaramaindustrial
en que se desempefia el trabajador promueven una
reduccion en la desigualdad en Guatemala y Nicara-
gua. Las otras variables tienen impactos pequefios so-
bre los cambios en la desigualdad.

3. Ladescomposicion de Yun: distinguir los efec-
tos de diferencias en remuneraciones y distri-
buciones de las caracteristicas personales

Cada variable puede contribuir alas diferencias en la
desigualdad total entre paises o en el tiempo, porque

13 Recuérdese que cuando se utiliza la varianza del logaritmo del
ingreso como indicador de desigualdad, ésta aumenta en todos los
paises, salvo Nicaragua.
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CUADRO 6

Centroamérica: Contribuciéon de cada variable al cambio en

la varianza del logaritmo (Sj*VarLogy)

(Para ocupados de 15 o méas afios con ingreso y horas trabajadas conocidas)
Variables Costa Rica El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua

1990/1999 1995/1999 1989/1998 1990/1999 1993/1998

Cambio en la varianza del logaritmo 0,08 0,10 0,41 0,17 -0,13
Educacion (afios) 0,02 0,06 0,07 0,01 -0,02
Sexo (hombre = 1) 0,00 -0,01 0,06 0,00 0,01
Zona (urbano = 1) 0,00 -0,01 0,02 0,02 -0,04
Horas trabajadas (logaritmo) 0,05 0,01 0,13 0,04 -0,02
Sector instituciona (pablico = 1) -0,01 0,02 -0,01 -0,01 0,00
Tamafio establecimiento (6 0 mas = 1) 0,00 0,02 -0,04 0,01 -0,04
Experiencia (edad-educacion-6) 0,00 0,00 0,03 -0,01 0,01
Industria (conjunto variables binarias por rama) 0,00 -0,02 -0,06 0,02 -0,03
Residuo 0,03 0,02 0,23 0,10 -0,02

Fuente: Célculos de los autores con base en las encuestas de hogares de los paises y afios respectivos.

los precios (coeficientes B, ) de esas caracteristicas di-
fieren entre los paises o en el tiempo, o porque ladis-
persion de esas caracteristicas (cambios en la disper-
sién de Z ) difieren entre los paises 0 en el tiempo.
Por ejemplo el cuadro 6 muestra que en el decenio
de 1990 los cambios relacionados con la educacién
contribuyeron a acentuar la desigualdad en la mayo-
ria de los paises centroamericanos. Pero esto podria
ser porque se elevo el precio de la educacion (el co-
eficiente sobre la variable afios de educacion), o bien,
porgue la distribucién de niveles de educacion entre
trabajadores es mas desigual. Resulta muy Util enton-
ces poder distinguir entre cambios en la desigualdad
causados por variaciones en los precios-coeficientes
y cambios causados por variaciones en ladistribucion
de cada Z Yun (2002) deriva una extensién de la
descomp05| cion de Fields para la varianza del
logaritmo de las remuneraciones que permite esta se-
paracion. Con tal fin —siguiendo la légica de Juhn,
Murphy y Pierce (1993— construye una distribucion
“auxiliar”, usando los Bs del periodo o pais2y las Zs
del periodo o pais 1:

Iny, = 2 By Xy + By =

I,aux

2 By*Zy, [5]

El cambio en la varianza del logaritmo de las
remuneraciones puede escribirse como

Var (InY,) - Var (InY) = [Var (InY,,) = Var (InY)) | +
[Var (InY,) - Var (InY, )] = Z [S,aUX*Var (InY,,) -
ql*Var (InYl)] + [sz*Var (InY,) -

S1aukaar (InY,)]

(6]

=3 (B, *DE( IlJ)*Corr( 1 InY,,)*DE(InY, ) —

au
B .*DE(Zilj)*Corr( 0

InY,,)*DE(InY,)] +
[BZ*DE( I2J)*Corr( 2 InY,)*DE(InY,) —

sz*DE Z|1j )*Corr( Z|1j InY,,)*DE(InY, )]

donde la primera linea de la ecuacion [7] muestra la
contribucién a la diferencia (entre periodos o paises)
en lavarianza del logaritmo del ingreso debido a cam-
bios o diferencias en cada uno de los coeficientes,
mientras que la segunda linea muestra la contribucién
de los cambios o diferencias en lavarianza de cadaZ,.**

El cuadro 7 y €l gréfico 4 presentan la descom-
posicion de Yun de los cambios en la desigualdad de
los ingresos del trabajo (medido con la varianza del
logaritmo del ingreso laboral) en cada pais de Cen-
troamérica durante la década de 1990.'° Un primer
resultado que cabe destacar es que en todos los pai-
ses, salvo Nicaragua, un aumento de la desigualdad en
€l nimero de horas trabajadas entre los trabajadores
(efecto distribucién) promueve un incremento en la
desigualdad de las remuneraciones. El efecto de horas
trabajadas es mas grande en Guatemala'y Costa Rica
gue en los demas paises centroamericanos.

14 Un posible problema de las ecuaciones de remuneracion es el
sesgo de seleccién, y la correccién tradicional es la técnica de
Heckman. Las ecuaciones de remuneracién no han sido estima-
das con la correccion de Heckman, porque no es posible integrar
esa técnica con la descomposicién propuesta por Yun aqui se-
guida.

15 Véase en Gindling y Trejos (2004) una aplicacion de estas téc-
nicas a Costa Rica, con un horizonte temporal mayor.
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CUADRO 7
Centroamérica: Descomposicion de Yun de las diferencias en la
desigualdad de los ingresos laborales
(Para ocupados de 15 o més afios con ingreso y horas trabajadas conocidas)

Variables Costa Rica El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua

1990/1999 1995/1999 1989/1998 1990/1999 1993/1998

Contribucion de los cambios en los coeficientes de cada variable

Efecto precio total -0,02 0,04 0,07 0,04 -0,14
Educacion (afios) 0,00 0,05 0,04 -0,02 -0,03
Sexo (hombre = 1) 0,00 -0,01 0,05 0,00 0,02
Zona (urbano = 1) 0,00 -0,01 0,01 0,02 -0,04
Horas trabajadas (logaritmo) 0,00 0,00 0,04 0,02 -0,01
Sector instituciona (publico = 1) 0,00 0,02 -0,01 -0,01 0,00
Tamafio establecimiento (6 0 mas = 1) 0,00 0,01 -0,04 0,01 -0,04
Experiencia (edad-educacion-6) -0,01 0,00 0,03 -0,01 0,01
Industria (conjunto varias binarias por rama) -0,01 -0,02 -0,06 0,03 -0,04
Contribucién de los cambios en la distribucién de cada variable

Efecto distribucion total 0,07 0,03 0,11 0,06 0,02
Educacion (afios) 0,01 0,01 0,03 0,04 0,01
Sexo (hombre = 1) 0,01 0,00 0,02 0,00 0,00
Zona (urbano = 1) 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
Horas trabajadas (logaritmo) 0,05 0,01 0,08 0,02 0,00
Sector instituciona (publico = 1) 0,00 0,00 -0,01 0,00 0,00
Tamafio establecimiento (6 o mas = 1) 0,00 0,01 -0,01 0,00 0,00
Experiencia (edad-educacion-6) 0,00 0,00 0,01 0,00 0,01
Industria (conjunto varias binarias por rama) 0,00 0,00 -0,01 0,00 0,01

Fuente: Célculos de los autores con base en las encuestas de hogares de los paises y afios respectivos.

GRAFICO 4
Centroamérica: Descomposicion de Yun de las diferencias en la
desigualdad de los ingresos laborales
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Fuente: Cuadro 7.
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La desigualdad en las horas trabgjadas aumento
porque se redujo la proporcién de trabajadores con
jornadas completas en cada paisy se elevd la propor-
cion de aguellos con jornada parcial y con sobrejor-
nadal® (cuadro 8). En parte, la baja en la proporcion
de trabajadores con jornada completa se debid al in-
cremento de la participacion de mujeres en la fuerza
de trabgjo, ya que estas trabajan jornada parcial con
mayor frecuencia que los hombres. En parte, € incre-
mento de la desigualdad en las horas trabajadas deri-
vo del aumento de la proporcion de trabajadores en
empresas pequefias, |0s que tienen mas probabilidades
detrabajar jornadas parcialesy sobrejornadas. La des-
igualdad en las horas trabajadas se acentud también
porque disminuyd la proporcion de trabajadores en €l
sector publico, donde predomina la jornada completa.
Tal disminucion es el resultado de las reformas eco-
nomicas emprendidas en la subregién. Asimismo, los
cambios en las horas trabajadas dentro de cada sector,
sexo e industria contribuyeron aincrementar la propor-
cién de trabgjadores con jornada parcial y sobrejornada.

El aumento del trabajo con sobrejornada ocurrio
entre trabajadores de las empresas privadas de mayor
tamafio, mientras que en la mayoria de los paises la
proporcion de trabajadores con sobrejornada baj6 en €
sector publico, y en algunos paises también en las em-
presas pequefas. La mayor proporcion de trabajadores
con sobrejornada en las empresas privadas grandes pue-
de ser un resultado de las reformas econémicas, que
crearon lanecesidad de mejorar la productividad de sus
trabajadores y la competitividad de sus empresas.

En €l otro extremo, € incremento de los trabgja
dores con jornada parcial se dio principamente en las
empresas pequefias (el sector informal). En los dos pai-
ses donde la desigualdad en las horas trabajadas aumento
mas, Costa Ricay Guatemala, se elevd considerable-
mente la proporcion de mujeres ocupadas en las empre-
sas pequeiias, que tienden a trabajar jornadas parciales.
Estafeminizacion einformalizacion de lafuerza de tra-
bajo en Centroamérica se describe en Trejos (2002).%7

Cabe destacar aqui otros resultados (cuadro?): en
todos los paises centroamericanos la desigualdad en la
distribucion de la educacion entre los trabajadores
apoya una mayor desigualdad en ladistribucién de los

16 pPor “sobrejornada’ entendemos una jornada de trabajo superior
alajornadalega o normal, que en Centroamérica corresponde a una
semana de trabgjo de hasta 48 horas. En este sentido, la sobrejornada
corresponde a una semana de trabajo de 49 horas 0 més.

17 El incremento en la proporcién de trabajadores con jornada par-
cia ocurrié en las industrias que producen bienes no transables. En
todos los paises las ramas industriales que exhiben mayores au-

ingresos del trabajo. Ademas, en Guatemalay Nicara-
gua se observa un aumento en la brecha salarial en
perjuicio de las mujeres, que apoya €l aumento de la
desigualdad (en Guatemala) o neutraliza parte de su
reduccién (en Nicaragua). En Costa Rica, El Salvador
y Honduras la brecha salarial entre mujeresy hombres
se estanco en el periodo 1990-1999.

Por otra parte, en ese periodo las brechas salaria-
les entre trabajadores de empresas grandes y pequefias
se redujeron en Guatemalay Nicaragua, no cambiaron
en Costa Ricay aumentaron en Honduras 'y El Salva-
dor. Esto significa que mientras las diferencias de re-
muneraciones entre las empresas grandes y pequefias
en Guatemalay Nicaragua fueron unaimportante fuen-
te de desigualdad a comienzos del decenio de 1990,
hacia finales del decenio ya no lo eran.

Por Ultimo, y salvo en Honduras, las diferencias
salariaes entre las industrias se redujeron en la déca
da de 1990 y contribuyeron a reducir la desigualdad.
Ademas, en todos los paises de la subregién los cam-
bios en la composicion de los trabajadores dentro de
las distintas industrias tienen un impacto muy peque-
fio en los cambios observados en la desigualdad de la
distribucién de los ingresos laborales. Se ha sugerido
que laliberalizacion comercial afectarala desigualdad
de las remuneraciones mediante su efecto en la com-
posicion del empleo industrial y los cambios en los
diferenciales salariales entre industrias.’® Estos resul-
tados sugieren que tal efecto no explica de manera
importante los cambios en la desigualdad de los ingre-
sos laborales centroamericanos en la década de 1990.

Por otra parte, estos resultados son consistentes
con los hallazgos de otros estudios,'® que con una me-
todologia de microsimulaciones han encontrado que en
la mayoria de los paises las reformas econémicas han
estado acompafiadas por una mayor desigualdad de los
ingresos laborales, debido a una insuficiente creacion
de empleo moderno que expande el empleo informal
(aumenta la dispersion de las horas trabagjadas) y a un
aumento del salario relativo de los més calificados
(eleva el premio por afios de educacion).

mentos de trabajadores con jornada parcial son el comercio, la
construccion y los servicios. Sélo en Nicaragua se increment6 la
proporcion de tales trabajadores en las industrias de bienes
transables: la manufactura o la agricultura. Esto dltimo implica que
el aumento de la proporcidn de trabajadores con jornada parcia no
se debe a subcontrataciones externas efectuadas por las empresas
exportadoras grandes a empresas pequefias o trabajadores en el
hogar.

18 \Véase Autor y Katz (1999), Katz y Murphy (1992), Koujianou y
Pavenik (2001) y Robertson (1999).

19 Como los contenidos en Ganuza, Paes de Barros y otros ( 2001).
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CUADRO 8

Centroamérica: Cambios en la proporcion de todos los trabajadores
por sexo, sector y tipo de jornada
(Para ocupados de 15 o més afios con ingreso y horas trabajadas conocidas)

Cambio en la proporcién de trabajadores Costa Rica El Salvador Guatemaa Honduras Nicaragua
1990/1999 1995/1999 1989/1998 1990/1999 1993/1998
A. Por tipo de jornada
Jornada parcia (39 horas 0 menos) 1,89 4,97 15,95 572 0,24
Jornada completa (40 a 48 horas) —6,75 5,67 -16,47 -7,28 -3,25
Sobrejornada (49 horas y mas) 4,86 0,70 0,51 1,56 3,01
B. Por sexo
Hombres -3,26 —4,84 -10,06 —7,52 2,23
Mujeres 3,27 4,84 10,06 7,52 2,22
C. Por Sector
Privado pequefio 5,46 3,40 4,20 -0,32 -0,17
Privado grande -0,40 -2,86 -0,98 2,29 7,82
Publico -5,02 -0,54 -323 -1,94 —7,66
D. Por sexo y tipo de jornada
Hombres, jornada parcial -0,58 2,78 5,65 1,71 0,44
Mujeres, jornada parcial 2,48 2,18 10,30 4,01 -0,20
Hombres, sobrejornada 3,29 2,24 0,01 0,08 3,56
Mujeres, sobrejornada 157 2,94 0,50 1,49 -0,54
E. Por sector y tipo de jornada
Privado pequefio, jornada parcial 2,48 3,90 13,80 4,74 -1,95
Privado grande, jornada parcial 0,11 0,98 1,94 0,66 347
Publico, jornada parcia -0,69 0,09 0,22 0,32 -1,29
Privado peguefio, sobrejornada 371 0,99 -1,83 -1,42 1,77
Privado grande, sobrejornada 1,46 -0,01 2,58 2,92 3,60
Publico, sobrejornada -0,30 -0,28 -0,24 0,07 —2,36

Fuente: Calculos de los autores con base en las encuestas de hogares de los paises y afios respectivos.

V

Fuentes de las diferencias en la

desigualdad del ingreso laboral entre

los paises de Centroamérica

En esta seccion se comparan las fuentes de la des-
igualdad del ingreso laboral en Costa Rica con las
fuentes de la desigualdad de los ingresos laborales en
los demés paises centroamericanos. Como Costa Rica
tiene la distribucion relativamente mas igualitaria de
laregion, es conveniente utilizar este pais como punto
de referencia. El cuadro 9 presenta los resultados de
la descomposicion de Yun de la diferencia entre Costa
Ricay los otros paises de la subregion, en la desigual-

dad medida por la varianza del logaritmo del ingreso
laboral. El primer blogue del cuadro muestra la con-
tribucién de cada variable a esa diferencia observa-
da, mientras que los otros dos bloques presentan el
aporte separado de los precios y de la distribucion de
cadavariable aladiferenciadel indicador de desigual-
dad entre Costa Rica y cada uno de los restantes pai-
ses de Centroameérica. En e cuadro, un nimero nega-
tivo indica que esta variable o fenébmeno contribuye a
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CUADRO 9

Centroamérica: Descomposicion de Yun de las diferencias en la desigualdad

de los ingresos laborales con relacion a Costa Rica, 1999

(Para ocupados de 15 o mas afios con ingreso y horas trabajadas conocidas)
Variables El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua

1999 1998 1999 1998

Contribucién de cada variable a las
diferencias en la Var Lny
Diferencia en la varianza del logaritmo del ingreso 0,01 0,66 0,43 0,27
Explicada por las variables utilizadas -0,01 0,25 0,15 -0,05
Educacion (afios) 0,04 0,13 0,10 0,04
Sexo (hombre = 1) -0,01 0,05 0,02 -0,01
Zona (urbano = 1) 0,02 0,04 0,06 0,02
Horas trabajadas (logaritmo) -0,09 0,02 -0,06 -0,13
Sector instituciona (publico = 1) 0,00 -0,01 -0,01 -0,02
Tamafio establecimiento (6 o més = 1) 0,00 0,00 0,04 -0,02
Experiencia (edad—educaci6n-6) -0,01 0,00 -0,02 0,00
Industria (conjunto variables binarias por rama) 0,04 0,01 0,02 0,07
Residuo 0,01 0,42 0,28 0,32
Contribucién de los cambios en los
coeficientes de cada variable
Efecto precio total 0,00 0,22 0,18 -0,01
Educacion (afios) -0,02 0,10 0,08 0,01
Sexo (hombre = 1) 0,00 0,04 0,02 0,00
Zona (urbano = 1) 0,02 0,04 0,06 0,02
Horas trabajadas (logaritmo) -0,03 0,01 -0,04 -0,09
Sector instituciona (pdblico = 1) 0,02 0,00 0,00 -0,02
Tamafio establecimiento (6 0 més = 1) 0,00 0,01 0,05 -0,01
Experiencia (edad-educacion-6) 0,01 0,02 -0,01 0,01
Industria (conjunto variables binarias por rama) 0,02 0,02 0,02 0,07
Contribucién de los cambios en la
distribucion de cada variable
Efecto distribucion total 0,00 0,03 0,00 -0,04
Educacion (afios) 0,07 0,04 0,03 0,03
Sexo (hombre = 1) 0,00 0,01 0,00 -0,01
Zona (urbano = 1) 0,00 0,00 0,00 0,00
Horas trabajadas (logaritmo) -0,05 0,01 -0,01 -0,04
Sector instituciona (pdblico = 1) 0,00 -0,01 0,00 0,00
Tamafio establecimiento (6 0 més = 1) 0,00 -0,01 0,00 -0,01
Experiencia (edad-educacion-6) -0,02 -0,01 -0,01 -0,01
Industria (conjunto variables binarias por rama) -0,01 0,00 0,00 0,00

Fuente: Calculos de los autores con base en las encuestas de hogares de los paises y afios respectivos.

bajar |a desigualdad en ese pais en comparacion con
Costa Rica, mientras que un nimero positivo impli-
ca que esta variable o fendmeno contribuye a incre-
mentar la desigualdad en ese pais en comparacion con
Costa Rica

Tres elementos importantes explican por qué las
remuneraciones estan distribuidas méas equitativamen-
te en Costa Rica que en cualquier otro pais centroame-
ricano: la educacion, la zona de residencia y las bre-
chas salariales por rama industrial.

1. Laeducaciéon

Las diferencias en los niveles de educacion entre los
trabajadores causan menor desigualdad en Costa Rica
gue en los demés paises de Centroamérica por dos fac-
tores: en primer lugar, la educacion aparece mejor dis-
tribuida en Costa Rica. Esto se observaen e efecto dis-
tribucién de la variable educacion (cuadro 9) y se
puede corroborar con los valores de la desviacion
estandar de esa misma variable que se presentan en €l
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apéndice A, donde se resumen | os estadisticos basicos
de las ecuaciones de remuneracion.

Este resultado surge porque la proporcién de tra-
bajadores con muy poca educacion es més ata en los
otros paises centroamericanos que en Costa Rica. El
porcentaje de trabajadores que no han completado la
ensefianza primaria es de 20% en Costa Rica, 40% en
El Salvador, 47% en Honduras, 48% en Nicaragua y
61% en Guatemala. En lo que toca a la educacion
superior, 16% de los trabajadores costarricenses de la
muestra tiene alglin grado de educacién universitaria,
porcentaje que contrasta con el 12% en El Salvador,
8% en Nicaragua y 5% en Honduras y Guatemala

Otro factor del papel de la educacion como dife-
renciador de las distribuciones de los ingresos del tra-
bajo entre Costa Ricay €l resto de la subregion, es €
relativo a rendimiento de un afio adicional de ense-
flanza. Este rendimiento es menor en Costa Rica que
en € resto de la subregion salvo en El Salvador (cua
dro 9y apéndice A) y alcanza los mayores valores en
los paises con mas bajo nivel educativo promedio
(Guatemala y Honduras). En El Salvador, el efecto
precio de la educacion reduce la desigualdad en rela
cién con Costa Rica, pero se ve contrarrestado con cre-
ces por una distribucion mas desigual de la educacion,
de modo que € efecto total de la educacién en El Sal-
vador contribuye a incrementar la desigualdad con
referencia a Costa Rica.

2. Lazona de residencia

Este segundo elemento contribuye ala mayor desigual-
dad en €l resto de los paises centroamericanos, com-
parados con Costa Rica, ya que en esos paises €l pre-
mio salarial que reciben los trabajadores urbanos es
mas alto que e que reciben los trabajadores rurales.
Las diferencias cuantificadas en la proporcion de tra-
bajadores urbanos (efecto distribucion) entre los pai-
ses no desempefian papel alguno en las diferencias de
desigualdad entre Costa Rica y los otros paises, pese
a gue en Costa Rica la proporcion de trabajadores en
la zona urbana es menor. Esto sugiere que existen ele-
mentos de composicién productiva interna de las zo-
nas que podrian explicar este resultado, aspecto que se
retomara mas adelante.

3. Las brechas salariales por rama industrial
El tercer elemento que ayuda a explicar una mayor

desigualdad en €l resto de los paises centroamericanos,
en comparaciéon con Costa Rica, es el conjunto de

variables binarias que dan cuenta de las diferencias de
remuneracion entre las distintas industrias. La desigual-
dad causada por las brechas de remuneracion entre
industrias es menor en Costa Rica que en €l resto de
la subregion. Las diferencias en las brechas salariales
interindustriales se deben principalmente alas diferen-
cias de remuneraciones entre la agriculturay €l resto
de las industrias, 1o que sugiere que el andlisisy la
medicion del efecto de las brechas salariales entre in-
dustrias sobre las diferencias de desigualdad deberian
tomar en cuenta la interaccion de las brechas salaria-
les entre las industrias y las zonas de residencia. Des-
graciadamente, la descomposicion de Fields no permite
medir adecuadamente las interacciones entre variables.
Por lo tanto, para examinar tales interacciones, inclu-
yendo la del tamafio de las empresas, se examinaran
los coeficientes de una ecuacion de remuneracion que
las expresa.?°

En el cuadro 10 se presentan dichos coeficientes,
asi como €l porcentaje de trabajadores en cada catego-
ria. Se han definido ocho categorias en que interacttian
la zona, el tamafio de la empresay la ramaindustrial:
i) trabajadores de pequefias fincas (incluidos emplea-
dos, patronos o duefios y trabajadores por cuenta pro-
pia); ii) empleados de fincas grandes; iii) patronos o pro-
pietarios de fincas grandes; iv) trabajadores (incluidos
empleados, patronos y trabajadores por cuenta propia)
de pequefias empresas rurales no agricolas; v) emplea
dos de grandes empresas rurales no agricolas; vi) pa
tronos o propietarios de grandes empresas rurales no
agricolas; vii) trabajadores (incluidos empleados, pa
tronos y trabajadores por cuenta propia) de pequefias
empresas urbanas, y viii) trabajadores de grandes em-
presas urbanas.

Los coeficientes de las variables binarias presen-
tados (cuadro 10) provienen de una ecuacion de remu-
neracion, la que también incluye las variables educa-
cion, sexo, logaritmo de las horas trabgjadas, sector y
experiencia. La categoria omitida es la de los trabgja-
dores de las grandes empresas urbanas. De este modo,
los coeficientes pueden ser interpretados como la di-
ferencia porcentual entre las remuneraciones de los
trabagjadores de cada categoriay las remuneraciones de
los trabajadores de las grandes empresas urbanas.
Como se observa en el cuadro 10, en todos los paises
de la subregion los empleados de grandes empresas no

20 |_a contribucion conjunta a las diferencias en la desigualdad entre
Costa Ricay € resto de los paises centroamericanos de las brechas
salariales de zona, tamafio e industria es mas grande que el efecto de
las brechas salariaes por educacion en todos los paises, menos uno.
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CUADRO 10
Centroamérica: Estimacion de los efectos de las interacciones
entre zona, tamafio e industria en la desigualdad de los ingresos
laborales, por pais, a fines del decenio de 1990
(Para ocupados de 15 o més afios con ingreso y horas trabajadas conocidas)
Variables Costa Rica El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua
1999 1999 1998 1999 1998
Coeficientes de los distintos tipos de trabajadores?
Trabajadores de pequefias fincas -0,51 -0,59 -0,74 -0,95 -0,88
Empleados de fincas grandes -0,15 -0,50 -0,49 -0,38 -0,44
Propietarios de fincas grandes 0,22 0,91 2,28 -0,87 0,39
Trabajadores de pequefias empresas rurales no agricolas -0,31 -0,46 -0,56 -0,68 -0,26
Empleados de grandes empresas rurales no agricolas -0,05 -0,16 -0,30 -0,17 -0,11
Propietarios de grandes empresas rurales no agricolas 0,34 1,16 1,19 0,88
Trabajadores de pequefias empresas urbanas -0,24 -0,27 -0,31 -0,34 -0,16
Porcentaje de trabajadores en cada categoria
Todos los trabgjadores 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Trabajadores en actividades agricolas 17,1 9,8 28,6 25,6 21,6
Trabajadores de pequefias fincas 10,1 39 16,7 219 14,3
Empleados de fincas grandes 6,8 59 11,7 3,6 7,0
Propietarios de fincas grandes 0,1 0,0 0,2 0,2 0,4
Trabajadores rurales en actividades no agricolas 339 21,3 234 22,3 16,9
Trabajadores de pequefias empresas rurales no agricolas 17,8 13,1 18,2 15,6 11,3
Empleados de grandes empresas rurales no agricolas 15,8 7,8 51 6,7 56
Propietarios de grandes empresas rurales no agricolas 0,3 0,4 0,1 0,0 0,0
Trabajadores de empresas urbanas 49,0 68,9 48,0 52,1 61,5
Trabajadores de pequefias empresas urbanas 21,1 32,5 30,4 26,8 34,8
Trabajadores de grandes empresas urbanas 27,9 36,5 17,6 25,3 26,7

Fuente: Célculos de los autores con base en las encuestas de hogares de los paises y afios respectivos.

@ Diferencia porcentua entre las remuneraciones de cada tipo de trabajador y la de los trabajadores de las grandes empresas urbanas.

agricolas de zonas rurales ganan menos que los traba
jadores de las grandes empresas urbanas, pero mas que
cualquier tipo de trabajador de las zonas rurales. Asi-
mismo, los empleados de las grandes fincas ganan
menos que los trabajadores de las grandes empresas
rurales no agricolas, pero mas que los trabajadores de
las fincas pequefias. Excepto en Nicaragua, los emplea-
dos de fincas grandes ganan més que los trabajadores
de pequefias empresas rurales no agricolas. Y los tra-
bajadores de | as fincas pequefias (empleados y duefios)
ganan menos que cualquier otro grupo.

En todos los paises centroamericanos, excepto
Honduras, los propietarios de las grandes empresas
rurales, agricolas y no agricolas, ganan mas que los
trabajadores de las grandes empresas urbanas. No obs-
tante, la proporcion de propietarios en el total de
trabajadores es reducida, de modo que es poco proba
ble que estos influyan mucho en las diferencias globales
entre las remuneraciones urbanasy rurales. En todoslos
paises la proporcion de trabajadores rurales en activi-

dades no agricolas es dta, y en CostaRicay El Salva
dor supera la proporcién de trabajadores rurales en
actividades agricolas.

Estos resultados nos permiten comprender por qué
la brecha salarial urbano-rural es menor en Costa Rica
que en los otros paises de la subregion.? Primero, la
brecha salarial entre trabajadores de grandes empresas
rurales no agricolas y grandes empresas urbanas es mas
pequefia en Costa Rica que en cualquier otro pais. Se-
gundo, la proporcion de trabajadores en las grandes
empresas rurales no agricolas, que constituyen €l sector
rural mejor pagado, es més dta en Costa Rica que en

21 En Guatemala fue posible identificar si los trabajadores pertene-
cian a un grupo indigena. Aunque la discriminacién laboral contra
los indigenas contribuy6 a aumentar la desigualdad tanto en 1989
como en 1998, esta discriminacién no explica las brechas salariales
entre zonas urbanas y rurales. Agregar una variable que indique si
el trabajador es indigena o no, no reduce la contribucién a la des-
igualdad de la zona, el tamarfio de la empresa o la rama industrial.
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cualquier otro pais centroamericano. Tercero, la brecha
salaria entre los trabajadores de las grandes empresas
urbanas y los trabajadores de las empresas agricolas,
pequefias o grandes, es més reducida en Costa Rica que
en cuaquier otro pais de la subregion. Y cuarto, la pro-
porcion de trabajadores en pequefias fincas es mas bajo
en Costa Rica que en € resto de Centroamérica.

Se ha sefialado que El Salvador pertenece al se-
gundo blogue, con una desigualdad mayor que la de
Costa Rica, pero menor que la de Guatemala, Hondu-
rasy Nicaragua. ¢Por qué Guatemala, Hondurasy Ni-
caragua muestran las mayores desigualdades en ladis-
tribucién de los ingresos del trabajo? En gran parte
porque €l residuo, o la desigualdad debida a factores
no observados, es mucho mas alta en estos paises que
en Costa Ricay El Salvador (cuadro 9, primer bloque).
Asi por gemplo, ladesigualdad debida a residuo (fac-
tores no medidos) puede explicar por si sola por qué
la desigualdad es més acentuada en Nicaragua que en
Costa Rica 'y El Salvador. El impacto del residuo en
las ecuaciones de remuneracién miden la parte de la
desigualdad causada por variables que no han sido in-
cluidas en la ecuacion. Uno de los factores no inclui-
dos son las diferencias no medidas entre las encuestas
de hogares de los paises. Las diferencias en € disefio
de las muestras, en la forma de definir y medir las
variables utilizadas —particularmente la del ingreso
laboral—, en lacalidad de lainformacion recolectada,
en la extension de la no respuesta, etc., son aspectos
gue se pueden reflgjar en el residuo. También es posi-
ble que las diferencias en los sistemas de salarios mi-
nimos puedan explicar diferencias debidas a residuo,
si los salarios minimos legal es tienen mayor cobertura
y se aplican mejor en Costa Ricay El Salvador que en
los demés paises centroamericanos.?2 También es po-
sible que la desigual dad asociada con los grupos indi-
genas, que no se puede medir en la mayoria de los
paises, sea méas grande en Guatemala, Honduras y
Nicaragua.

Por otra parte, en Honduras tres fendmenos con-
tribuyen a la gran desigualdad. En primer lugar, el
premio salarial que perciben los trabajadores urbanos,
0 la brecha salarial urbano-rural, es el méas alto entre
todos los paises de la subregién (apéndice A); su im-
pacto es tal, que si la desigualdad se mide s6lo para
los trabajadores urbanos (cuadro 2), Honduras apare-

2 Aunque solo Costa Rica agjusta los salarios minimos legales pe-
riodicamente, cada semestre, estos dos paises tienen los salarios
minimos mas altos de la region.

ce con un grado de desigualdad similar a de El Sal-
vador. En segundo lugar, € premio salaria recibido por
los trabajadores de las empresas de mayor tamafio o
formales es més ato en Honduras que en cualquier otro
pais centroamericano. Mucho de este resultado puede
deberse a una brecha de remuneraciones entre trabaja-
dores asdlariados y trabajadores independientes (patro-
nos o trabajadores por cuenta propia). Efectivamente,
s se considera solo los trabajadores asalariados (cua-
dro 2) la desigualdad en Honduras vuelve a parecerse
alade El Salvador. Por dltimo, la brecha salarial en-
tre hombres y mujeres es més grande en Honduras que
en los otros paises (apéndice A), y como esta contro-
lada por otras caracteristicas mensurables del capital
humano y del mercado de trabgjo, se la puede inter-
pretar como una medida burda de la discriminacion
contra las mujeres en el mercado de trabajo.

Guatemala, por su parte, explica su también ata
desigualdad en los ingresos del trabajo por tres facto-
res. Primero, la brecha salarial urbano-rural es mas alta
gue en el resto de la subregion, excepto Honduras.
Segundo, |la brecha salarial entre hombres y mujeres
es también una de las mas altas, sélo superada por
Honduras (apéndice). Finalmente, la desigualdad aso-
ciada con el nimero de horas trabajadas es similar a
la de Costa Ricay més acentuada que la de cualquier
otro pais (cuadro 3). Esto sucede porque Guatemalay
Costa Rica tienen el coeficiente més elevado de la
variable logaritmo de horas trabajadas (apéndice); es
decir, las remuneraciones de |os trabajadores aumen-
tan més rapidamente al trabajar horas adicionales que
en € resto de los paises centroamericanos, y la des-
igualdad causada por la distribucién de las horas tra-
bajadas también es muy ata (cuadro 9).

Finalmente, cabe destacar dos aspectos. En pri-
mer lugar, que las conclusiones de este estudio estan
limitadas a las que se pueden justificar con la infor-
macion provista por las encuestas de hogares. Es
posible que haya otras variables que sean causas
importantes de las diferencias en la desigualdad en-
tre paises. En ese sentido, se ha sefialado que la bre-
cha salarial entre indigenas y no indigenas es una
importante fuente de desigualdad en Guatemala, pero
no se puede establecer la comparacion con el resto
de los paises centroamericanos. En un estudio reciente
del Banco Mundial (de Ferrari, Perry y otros, 2004)
se presenta evidencia de que las diferencias entre
paises de la brecha salarial entre indigenasy no indi-
genas explican una parte significativa de las diferen-
cias de desigualdad entre ellos. En segundo lugar, la
informacién y el analisis se circunscriben al decenio
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de 1990, de modo que no es posible llegar a conclu-
siones sobre las razones historicas de los patrones ob-
servados. Por g emplo, se ha encontrado que la me-
nor desigualdad relativa de Costa Rica se sustenta en
una distribucién mas equitativa de la educacion y en
una menor brecha salarial entre zonas urbanas y ru-
rales. Esto se ha asociado con una mayor y mas equi-

\A

Conclusiones de

En la década de 1990, la direccion de los cambios en
la desigualdad del ingreso laboral en los paises cen-
troamericanos no fue uniforme y determinarla depen-
de del indicador de desigualdad que se aplique. SAlo
Costa Rica y Guatemala presentan un deterioro claro
en ladistribucion del ingreso del trabgjo. Pero bajo esos
cambios brutos se encuentran fendmenos comunes a
todos los paises en los mercados de trabgjo. El fent-
meno que hatenido el efecto adverso mas importante
sobre la distribucién del ingreso labora es la reduc-
cion del porcentaje de trabajadores con jornada com-
pleta en cada pais y el aumento concomitante de los
trabajadores con jornada parcial y con sobrejornada.
Este cambio aumenté la dispersiéon entre los trabaja-
dores del nimero de horas trabajadas, 10 que acentud
la desigualdad del ingreso laboral. La disminucion de
trabajadores con jornada completareflejalareduccion
del empleo en el sector publico en todos los paises de
la subregion. Por su parte, el aumento de trabajadores
con jornada parcial reflgjala ascendente proporcion de
mujeres en la fuerza de trabajo y laimportancia de las
empresas pequefias privadas (el sector informal) como
fuente de empleo, mientras que €l incremento de los
trabajadores con sobrejornadas se asocia con empre-
sas de mayor tamafio y sus esfuerzos por mejorar la
productividad y rentabilidad.

En este trabgjo se investigaron también las diferen-
Cias entre |os paises centroamericanosy, en especial, por
qué Costa Ricatiene un nivel de desigualdad menor que
los demés. Una causa importante de este fendmeno es
gue en Costa Ricala educacién esta mas equitativamente
distribuida. AlImeida dos Reasy Paes de Barros (1991),
gue presentaron un modelo de expansion educativa y
desigualdad, concluyen que la expansion educativa re-
duce la desigualdad s ocurre entre niveles educativos
en los cuales los trabajadores ganan menos que € in-

tativa inversion en infraestructura 'y en la provision
de servicios sociales. El citado estudio del Banco
Mundia concuerda con estas razones y las vincula
con raices historicas en la estructura socioeconémica
y latransicion politica de fines del siglo XIX. Razo-
nes histdricas opuestas explicarian |os mayores nive-
les de desigualdad en Guatemala.

politica

greso medio. Pero que s se concentra en niveles edu-
cativos en los cuales | os trabgjadores ganan més que €
salario medio, como la educacion universitaria, esa ex-
pansion contribuye aincrementar la desigual dad.2® Esto
sugiere que las politicas de universalizacion de la edu-
cacion primaria aplicadas por Costa Rica en los dece-
nios de 1960 y 1970 fueron unaimportante causa de los
diferentes niveles de desigual dad encontrados. Esas po-
liticas bajaron la proporcién de trabajadores sin educa
cion o con ensefianza primaria incompleta e
incrementaron la proporcion de trabajadores con educa-
cién primaria completa (a todos estos niveles |os traba-
jadores ganan salariosinferiores al ingreso medio). Asi-
mismo, en Costa Ricay El Salvador la rentabilidad (o
precio) de la educacion es menor que en Guatemala,
Honduras y Nicaragua, paises con niveles educativos
muy bajos. Esto sugiere que la mayor ofertarelativa de
trabajadores con mayor nivel educativo en Costa Rica
y El Salvador contribuye areducir €l precio relativo de
laeducaciony, en esamedida, amejorar ladistribucion
de los ingresos.

Se ha encontrado también que las diferencias sala-
riales entre las zonas urbanas y rurales son méas bajas
en Costa Rica porque en este pais los trabajadores de
las grandes empresas rurales no agricolas (presumible-
mente de alta productividad) ganan masy son una mayor
proporcion de los trabajadores rurales que en € resto de

2 Por otro lado, la expansion de la educacion que ocurre entre
niveles de educacion superiores al promedio (o sea, la que incrementa
la proporcién de trabajadores que ganan mas que el salario medio
y baja la proporcion de trabajadores que ganan menos que el sala
rio medio) puede aumentar o disminuir la desigualdad. Este tipo de
expansion educativa incrementara la desigualdad si hay pocos tra-
bajadores de nivel educativo alto y bajara la desigualdad si hay
muchos trabajadores de nivel educativo alto. Esto es un ejemplo de
la famosa Curva de Kuznets.
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Centroamérica. Tales resultados son consistentes con los
resultados y las recomendaciones de politica contenidos
en Lopez y Valdés (2000). En dicho trabajo, que resu-
me estudios sobre la pobreza rura en varios paises de
América Lating, incluidos El Salvador, Guatemala y
Honduras, se presenta evidencia de que las grandes em-
presas rurales pagan méas que otros empleos rurales, y
que ademés los trabajadores rurales en América Latina
son menos dependientes de la economia agricola que en
cas cualquier otro lugar del mundo en desarrollo; asi-
mismo, Se sugiere que para reducir la pobreza rura, la
mayor parte de |os recursos publicos deberia dedicarse
amejorar las remuneraciones y las oportunidades labo-
rales en empleos no agricolas en las zonas rurales, y se

dan pruebas de que existe una correlacion entre la pro-
porcion de empleos rurales no agricolas de ata produc-
tividad, por un lado, y mayores niveles medios de edu-
cacion y mejor infraestructura rural (como carreteras,
electricidad, teléfonos), por otro. Lo dicho sugiere que
las politicas publicas costarricenses de suministrar has-
ta a las comunidades rurales mas aidadas servicios de
electricidad, teléfonos, educacion, salud e infraestructura
de transporte (todos atamente relacionados con activi-
dades rurales no agricolas de ata productividad), es tam-
bién causaimportante de las diferencias en la desigual-
dad entre CostaRicay € resto de lasubregiony daluces
sobre politicas publicas que buscan reducir la pobreza
y la desigualdad.

APENDICE

Centroamérica: Estadisticos basicos de las ecuaciones de remuneracion,

por pais, a fines del decenio de 1990

(Para ocupados de 15 o mas afios con ingreso y horas trabajadas conocidas)
Variables Costa Rica El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua

1990 1999 1995 1999 1989 1998 1990 1999 1993 1998
Coeficientes de las ecuaciones
de remuneracion
Educacion (afios) 0,087 0089 0064 008 009 0112 0116 0106 0,087 0,094
Sexo (hombre = 1) 0,278 0270 0307 0241 0313 0464 0479 0469 0136 0,323
Zona (urbano = 1) 0,087 0060 0255 0169 0156 0243 0257 0313 0312 0,156
Horas trabajadas (logaritmo) 0573 0571 0421 0423 048 0562 0353 0415 0244 0172
Sector instituciona (publico = 1) 0233 0211 028 0439 0166 008 0237 0175 -0,102 -0,164
Tamafio establecimiento (6 o més=1) 0,273 0270 0252 0283 0470 0325 038 0426 0440 0,272
Experiencia (edad-educacion-6) 0,033 0027 0030 0037 0033 0054 0046 0039 0,039 0,041
Experiencia al cuadrado -0,0004 -0,0003 -0,0004 -0,0005 -0,0004 -0,0007 -0,0005 -0,0004 -0,0005 -0,0005
Industria (conjunto varias binarias
por rama) sig sig sig sig sig sig sig sig sig sig

R2 048 0503 0460 0494 0441 0443 0450 0450 0,387 0,324
NuUmero de observaciones 9.704 13152 10.365 19.824 12747 11615 12293 10.778 4.806 5.978
Desviacion estandar de las
variables independientes
Educacion (afos) 4,06 4,06 514 5,03 4,33 4,61 4,21 4,47 4,64 4,66
Sexo (hombre = 1) 0,45 0,47 0,49 0,50 0,44 0,48 0,46 0,48 0,49 0,48
Zona (urbano = 1) 0,50 0,50 0,47 0,46 0,50 0,50 0,50 0,50 0,48 0,49
Horas trabajadas (logaritmo) 0,46 0,56 0,41 0,47 0,35 0,58 0,47 0,56 0,58 0,55
Sector instituciona (publico = 1) 0,39 0,34 0,32 0,31 0,28 0,23 0,30 0,27 0,39 0,32
Tamafio establecimiento (6 0 mas = 1) 0,50 0,50 0,50 0,50 0,49 0,48 0,48 0,48 0,49 0,49
Experiencia (edad-educacion-6) 14,36 14,12 15,68 16,00 16,25 17,20 16,23 16,26 15,15 15,52
Valor promedio de las variables
independientes
Educacion (afos) 7,33 7,81 5,88 7,01 3,83 4,55 4,48 5,45 547 581
Sexo (hombre = 1) 0,71 0,68 0,61 0,56 0,74 0,64 0,70 0,63 0,62 0,64
Zona (urbano = 1) 0,46 0,49 0,67 0,69 0,44 0,48 0,48 0,52 0,64 0,61
Horas trabajadas (logaritmo) 3,76 3,74 3,77 3,72 3,80 3,65 3,77 3,74 3,74 3,80
Sector instituciona (publico = 1) 0,18 0,13 0,11 0,11 0,09 0,06 0,10 0,08 0,19 0,11
Tamafio establecimiento (6 0 mas = 1) 0,57 0,51 0,53 0,50 0,39 0,35 0,35 0,36 0,40 0,40
Experiencia (edad-educacion-6) 2049 2286 2410 23,27 2657 2680 2580 2457 24,29 23,91

Fuente: Célculos de los autores con base en las encuestas de hogares de los paises y afios respectivos.
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Orientaciones
para los colaboradores
de la Revista de la CEPAL

La Direccion de la Revista, con el propdsito de facilitar la presen-
tacion, consideracion y publicacion de los trabgjos, ha prepara-
do lainformacion y orientaciones siguientes, que pueden servir
de guia a los futuros colaboradores.

El envio de un articulo supone el compromiso del autor de
no someterlo simultédneamente a la consideracion de otras publi-
caciones. Los derechos de autor de |os articulos que sean publi-
cados por la Revista perteneceran a las Naciones Unidas.

Los articulos seran sometidos ala opinion de jueces externos.

Los trabajos deben enviarse en su idioma original (espa-
fiol, francés, inglés o portugués), y seran traducidos a idiomaque
corresponda por |os servicios de la cepaL.

Junto con el articulo debe enviarse un resumen de no mas
de 150 palabras, en que se sinteticen sus propdsitos y conclusio-
nes principales.

La extension total de los trabajos —incluyendo resumen,
notas y bibliografia— no deberé exceder de 10.000 palabras.
También se considerarén articulos mas breves.

Los articulos deberan enviarse por correo electrénico a
revista@cepal .org o por correo regular, en un CD o disquete, a
Revista de la ceraL, Casilla 179-D, Santiago, Chile. No deben
enviarse textos en PoF.

Guia de estilo:

Los titulos no deben ser innecesariamente largos.

Notas de pie de pagina

- Se recomienda limitar las notas alas estrictamente necesa-

ras.

—  Serecomienda no usar las notas de pie de pagina para ci-
tar referencias bibliogréficas, las que de preferencia deben
ser incorporadas a texto.

—  Lasnotas de pie de pagina deberan numerarse correlativa-
mente, con superindices (superscript).

Cuadros y graficos

—  Serecomienda restringir €l nimero de cuadros y gréficos
a indispensable, evitando su redundancia con €l texto.

—  Loscuadros, gréficosy otros elementos deben ser inserta-
dos dl final del texto en el programa en que fueron disefia-
dos; lainsercién como “picture’ debe evitarse. Los gréfi-
cos en Excel deben incluir su correspondiente tabla de
valores.

—  Laubicacion delos cuadros y gréficos en el cuerpo del ar-
ticulo debera ser sefialada en €l lugar correspondiente de
la siguiente manera:

Insertar gréfico 1
Insertar cuadro 1

—  Loscuadrosy gréficos deberan indicar sus fuentes de modo
explicito y completo.

—  Los cuadros deberén indicar, a final del titulo, el periodo
que abarcan, y sefialar en un subtitulo (en cursivay entre
paréntesis) las unidades en que estan expresados.

—  Paralapreparacién de cuadros y gréficos es necesario te-
ner en cuenta los signos contenidos en las “Notas explica-
tivas’, ubicadas antes del indice de la Revista.

—  Lasnotas a pie de los cuadros y gréficos deben ser orde-
nadas correlativamente con letras mintsculas en superindice
(superscript).

—  Los gréficos deben ser confeccionados teniendo en cuenta
que se publicaran en blanco y negro.

Siglas y abreviaturas

—  No se debera usar siglas o abreviaturas a menos que sea
indispensable, en cuyo caso se debera escribir la denomi-
nacion completa la primera vez que se las mencione en el
articulo.

Bibliografia

—  Lasreferencias bibliogréficas deben tener una vinculacion
directa con lo expuesto en €l articulo y no extenderse in-
necesariamente.

— Alfinal del articulo, bajo €l titulo “Bibliografia’, se solici-
taconsignar con exactitud y por orden alfabético de au-
tores toda la informacién necesaria: nombre del o los
autores, afo de publicacién, titulo completo del articulo
—de haberlo—, de la obra, subtitulo cuando corresponda,
ciudad de publicacion, entidad editoray, en caso de tratar-
se de una revista, mes de publicacion.

La Direccion de la Revista se reserva el derecho de readli-
zar 1os cambios editorial es necesarios en los articul os, incluso en
sus titulos.

L os autores recibiran una suscripcion anual de cortesia, més
30 separatas de su articulo en espafiol y 30 en inglés, cuando apa-
rezca la publicacion en e idioma respectivo.
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Publicaciones
recientes
de la CEPAL

Informes periddicos institucionales

Panorama de la insercion internacional de América Latina 'y
el Caribe 2002-2003, LC/G.2221-P, Publicacion de las Naciones
Unidas, N° de venta: S.04.11.G.45, ceraL, Santiago de Chile, mayo
de 2004.

La edicion 2002-2003 de esta publicacion se divide en tres partes.
En la primera, dedicada al comercio y a la integracion regional de
AméricaLatinay el Caribe (capitulos | y Il), se examinan los prin-
cipales componentes de la coyuntura internacional y su incidencia
en el comercio externo de los paises en los dos afios sefialados.
Asimismo, se analizala evolucion del proceso de integracion regio-
nal en América Latinay el Caribe en el bienio 2002-2003 y las
ambigiiedades de los gobiernos que muestran voluntad politica de
seguir profundizando €l proceso de integracién regional, pero no la
traducen en compromisos concretos.

La segunda parte esta dedicada ala politica comercial latinoa-
mericana, en especial a la politica de promocion de exportaciones
(capitulos 111 'y 1V). El capitulo |11 pasa revista fundamentalmente a
la politica de promocion y fomento de exportaciones de México y
de los paises de Centroaméricay del Caribe de hablainglesa. En el
capitulo IV se examinan algunos de |os aspectos de una politica de
promocion de exportaciones de servicios, esfera poco desarrollada
en laregion.

Por Gltimo, |a tercera parte (capitulos V y VI) trata dos ele-
mentos importantes del sistema del comercio internacional. Mien-
tras el capitulo V examina la dimension de desarrollo de las nego-
ciaciones multilaterales, mediante las cuales se procura atender las
diferencias entre los miembros de la Organizacién Mundial del
Comercio (omc) y fortalecer el efecto del comercio en el desarrollo,
el capitulo VI presenta los cambios resultantes del ingreso de Chi-
na en la omc desde la perspectiva de la region. La participacion de
China se analiza desde varios puntos de vista: como fuerte compe-
tidor en los mercados mundiales de productos que hacen uso inten-
sivo de mano de obra, como mercado consumidor de productos
primarios y manufacturados, y como aliado en la defensa del pro-
ceso de desarrollo en los foros internacionales.

Otras publicaciones

L os sistemas de pensiones en América L atina, Cuadernos de la
ceraL, N° 90, LC/G.2262-P, Publicacion de las Naciones Unidas,
N° de venta: S.04.11.G.129, ceraL, Santiago de Chile, octubre de
2004.

En este cuaderno se presentan los resultados de estudios y reunio-
nes de especialistas realizados en el marco del proyecto “Impacto
de género de la reforma de pensiones en América Latina’, que lle-
v6 acabo la Unidad Mujer y Desarrollo de la cepaL en 2001-2003,
con el apoyo financiero del Gobierno de los Paises Bgjos.

Enlos andlisis se consideran la evolucion del mercado de tra-
bajo, la estructura demogréfica y los cambios macroeconémicos,
juridicos einstitucionales, desde el punto de vista de sus consecuen-
cias sobre la equidad de género. Los estudios de casos —de Boli-
via, Colombia 'y El Salvador— revelan desigualdades claras en la
coberturay el monto de las pensiones, que adquieren especial rele-
vancia s se toma en cuenta que hay mas mujeres mayores que va-
rones mayores 'y que ellas pasan mayor tiempo como pensionadas,
debido a que jubilan antes y viven mas. Por una parte, las diferen-
cias del mercado laboral se trasladan a sistema de pensiones, por
lo que la segmentacion de género tanto vertical como horizontal y
la consecuente concentracion femenina en trabajos informales,
discontinuos, temporales y precarios, inciden negativamente en el
acceso y la permanencia de las mujeres en el sistema de pensiones.
Por otra, la discriminacion en las remuneraciones hace que las
mujeres obtengan pensiones inferiores a las de los varones. Pero no
todo se explica por el mercado laboral. Al estudiar las leyes
previsionales se identifican disposiciones expresamente discrimi-
natorias. En todos los casos se establece la utilizacion de tablas
actuariales que hacen distinciones entre la expectativa de vida mas-
culinay femenina para el calculo de las prestaciones. De esta for-
ma, lalongevidad de las mujeres se transforma en un perjuicio que
se agrava en los paises donde la jubilacién femenina es mas tem-
prana, ya que un menor monto acumulado, dividido por un nimero
mayor de afios, resulta en una pension inferior.

Las formas de discriminacion directa e indirecta presentes en
los sistemas de pensiones se analizan también desde la perspectiva
de la ciudadania, para concluir que en muchos casos las mujeres alin
gjercen una ciudadania social incompleta. A pesar de esto, el movi-
miento regional de mujeres no ha incluido e tema de la equidad
previsional en su agenda, lo que justifica la publicacion de estos es-
tudios como contribucion a debate de un tema de tanta importancia.

Gobernabilidad eintegracion financiera: ambito global y regio-
nal, Libro de la ceraL, N° 80 (LC/G.2261-P), Publicacion de las
Naciones Unidas, N° de venta: S.04.11.G.110, cepaL, Santiago de
Chile, octubre de 2004.

La Conferencia Internacional sobre la Financiacion parael Desarro-
Ilo, celebrada en Monterrey entre el 18 y el 22 de marzo de 2002,
marcé un hito en la historia de cooperacién para el desarrollo de la
comunidad internacional. En los preparativos de la conferencia y
durante su desarrollo, los 50 paises representados por Jefes de Es-
tado y los mas de 200 representados por Ministros de Relaciones
Exteriores recalcaron la importancia de la cooperacion internacio-
nal y destacaron los nuevos desafios derivados del cambio en la
composicion de las fuentes de financiamiento internacional, que han
dejado de ser oficiales para ser mayoritariamente privadas.

La publicacion hace hincapié en la vulnerabilidad de |as eco-
nomias en desarrollo ante la volatilidad de las fuentes privadas de
financiamiento externo, acentuada por la incapacidad de los frégi-
les sistemas financieros internos de estas economias y la debilidad
de las instituciones multilaterales de Bretton \Woods para prevenir
y administrar crisis financieras internacionales. En los articulos in-
cluidos en la obra se propone impulsar €l redisefio de |la arquitectu-
rafinanciera internacional, asi como la blsgueda de ideas para lle-
varlo a la préctica.

Dados el espacio politico en que se produjo esta importante
conferencia internacional y los esfuerzos realizados por las Nacio-
nes Unidas, los trabajos que componen este volumen se elaboraron
en la cepaL con ocasion de los preparativos de la conferencia. Ellos
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tratan aspectos del disefio de la arquitecturainternacional global que
debieran tomarse en cuenta en el plano institucional, de regulacion
y supervision de los sectores financieros y balanzas de pagos, y de
politicas e instrumentos, para la rapida superacién de crisis con la
participacion del sector privado. Asimismo, se subraya el progreso
logrado en el @mbito regional con la creacion del Fondo L atinoame-
ricano de Reservas y el papel cumplido por las instituciones regio-
nalesy subregionales de financiacion para el desarrollo, tanto en lo
gue serefiere a caracter contraciclico de su financiamiento como a

su aporte alas prioridades del desarrollo. La ceraL considera que el
fortalecimiento de los eslabones regional es de la arquitectura finan-
cierainternacional puede ayudar a alcanzar bienes publicos globales
como la estabilizacion y la coordinacién de las politicas macroeconé-
micas, en cuyo marco deben desenvolverse los agentes financieros.
Por lo demés, dicho fortalecimiento contribuye a que los paises
actGien con un mayor sentido de pertenencia. En los diferentes tra-
bajos incluidos en el libro se analizan los argumentos que justifican
esta posicion.
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