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Politicas de diversificacion
economica

Diani Rodrrk

Eﬂe trabajo comeenza por documentar que no todos los palses en
desamollo concentran sus exportaciones en productos intensivos en re-
cursos nalurales o en mano de obra barata, y gue aguelios gue también
exportan algunos productos propios de palses desarmollados Genden &
crecer mas rapidaments, con aparente independencia de su capital
humano ¥ su calidad mstitucional. Para esto se utiliza un Indice gue mide
para cada pals & grado en gue presenta ese tipo de mezda en sus
expontaciones. Este es un fendmeno idiosincrasico, que parece estar li-
gado a las facldades para emprender la produccion y exportacion de
productos nuevas. De all gque haya un espaco para politicas de estimu-
los, acompanadas de capacdad gubemamental de reconocer intentos
fallbdos y cesar de subsidiarlos. Por el aludido cardcter idiosincrasico del
femtmeno no es posible dar recetas universales, pero sl se explora una

decena de principios para ser temidos en cuenta al disenar la poliica de

cada pals.
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Introduccion

Las grandes ideas nunca mueren y, en muchos senti-
dos, algunas de las ideas mas importantes propulsa-
das por Raul Prebisch, uno de los mas destacados eco-
nomistas latinoamericanos, han vuelto a adquirir re-
levancia. Prebisch sostenia que la estructura econd-
mica es importante; que lo que producen los paises,
ya sea que se especialicen en industrias primarias o
en manufacturas, es un factor que influye notablemen-
te en su desempeflo economico. Yo diria que esta
idea, que en cierto sentido es muy plausible, desapa-
recio de la mente de la mayoria de los economistas
graduados de universidades norteamericanas en las
ultimas décadas. Pero es justo reconocer que esta
resurgiendo. De hecho, este articulo gira en torno a esa
idea —que lo que un pais produce es importante— y
a partir de ella trata de extraer algunas conclusiones
sobre politicas.

Hago hincapié en que lo que un pais produce es
importante, porque esta idea se contrapone a muchos
de los conceptos de filosofia econdémica que sirvieron
de guia a las autoridades en las décadas de 1980 y
1990, no solo en América Latina y el Caribe, sino en
todo el mundo.

La idea fuerza de las reformas microecondmicas
de esas décadas fue que las autoridades solo tienen que

11

preocuparse del contexto mas amplio; es decir, una vez
que se ha logrado establecer una estabilidad macroeco-
ndémica y definir los parametros fundamentales de una
economia de mercado funcional con una estructura
regulatoria adecuada, se puede orientar a la economia
de manera que funcione independientemente y asig-
ne los recursos con eficiencia, no solo en términos es-
taticos sino también dindmicos. Esto porque se supone
que la economia impulsa el crecimiento econémico
por si sola y que este proceso se empieza a producir
automaticamente cuando hay estabilidad macroeco-
némica y empiezan a operar las variables econémicas
fundamentales.

Actualmente estamos comprobando que muchas
de las reformas del decenio de 1990, sobre todo las que
se realizaron en los frentes macroecondmico, fiscal y
monetario, eran imprescindibles, pero que en ciertos
sentidos es posible que algunas de las demas reformas
no hayan estado bien centradas en los factores que
efectivamente producen crecimiento econémico. Al
respecto, es importante entender mejor como contribu-
ye la estructura productiva al proceso de crecimiento,
en qué consiste dicha estructura y qué significa para
la formulacion de politicas, tanto macroeconomicas
como microeconomicas.

La estructura productiva y la calidad

de la canasta de exportaciones

A continuacion trataré de demostrar que la estructura
productiva es importante en términos de crecimiento
econdmico; que el tipo de bienes producidos también
es importante, y que las variables econdmicas y las
ventajas comparativas por si solas no determinan la es-

[JEste articulo recoge una conferencia magistral dictada por el autor
en la Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (San-
tiago de Chile, 31 de agosto del 2005), en el marco de la Quinta
Céatedra Raul Prebisch.

tructura productiva. Hay un cierto elemento de arbi-
trariedad, una cierta idiosincrasia respecto a lo que un
pais termina produciendo, y la funcion de las estrate-
gias publicas consiste en asegurar en el mejor de los
mundos posibles que no se predetermine lo que un pais
debe producir, sino que finalmente se termine produ-
ciendo lo que mas contribuya a su crecimiento. De
hecho, cuando analizamos minuciosamente cOmo sur-
gen las empresas exitosas, como “despegan”, llegamos
a la conclusion de que en casi todos los casos la inter-
vencion estatal ha sido significativa.

POLITICAS DE DIVERSIFICACION ECONOMICA « DANI RODRIK
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En el sentido mas amplio posible, el principal
argumento que respalda esta afirmacion es que se re-
quieren estrategias de crecimiento que complementen
la busqueda de estabilidad macroecondmica, median-
te una estrategia economica mas productiva centrada
en las necesidades del sector real y que no responda a
la mera suposicion de que, una vez establecido el
marco macroecondmico, el sector real funcionara in-
dependientemente y producira el dinamismo necesario
para que se dé un crecimiento sostenido. Esto nos lle-
va a preguntarnos en qué consiste ese marco de poli-
ticas, un tema realmente dificil, en parte porque son
relativamente pocas las investigaciones de peso, sobre
todo hechas por economistas, sobre lo que a nuestro
juicio seria un marco adecuado de politica industrial
aplicable a los paises de bajos y medianos ingresos;
pero también porque apenas se empieza a reflexionar
sobre ese tipo de marcos normativos, vuelve a quedar
en evidencia la importancia del contexto especifico, de
que estos marcos funcionen bien. Para que asi sea de-
ben regirse por ciertas orientaciones generales, ser a
la vez muy especificos, aprovechar la base institucional
ya existente en el pais, que varia de un pais a otro, y
responder a los obstaculos concretos, que también
varian de un pais a otro. Por eso, es imposible hacer
muchas afirmaciones muy concretas y practicas sobre
la naturaleza de estas politicas; lo que se puede inten-
tar es describir lo mas detalladamente posible algunos
principios generales para su formulacion. Estos debe-
rian tomarse en cuenta en la estructuracion del marco
normativo, de modo que las autoridades nacionales ten-
gan una cierta orientacion para desarrollar ese marco.

Ahora me referiré a dos aspectos de esos princi-
pios generales: uno es la necesidad de llegar a un equi-
librio entre incentivos y castigos, entre disciplina y
recompensa, en la formulacion de estrategias de pro-
mocion industrial, y el otro es la necesidad de que las
autoridades, especificamente los organismos publicos
encargados de la reestructuracion productiva, equili-
bren el aislamiento y la integracion. Por una parte, estos
organismos deben estar aislados de los intereses pri-
vados de tal modo que éstos no puedan instrumenta-
lizarlos, no puedan apropiarselos; pero, por otra, tie-
nen que estar integrados a esos intereses de manera que
les permita obtener la informacion necesaria sobre las
arcas en que convendria tomar medidas y sobre el
contenido de esas medidas.

Quisiera mencionar un ejemplo bastante sorpren-
dente sacado de un texto de Imbs y Wacziarg (2003).!

! Véase J. Imbs y R. Wacziarg (2003), Stages of diversification,
American Economic Review, Vol. 93, N° 1, Nashville, Tennessee.

Esos autores observaron lo que ocurre con la concen-
tracién de la produccion en el proceso de desarrollo
economico, ilustrado en los graficos 1 y 2. En ambos
graficos el eje vertical es un indice de Gini referido,
respectivamente, a la concentracién del empleo (gra-
fico 1) y de la produccion (grafico 2) en distintos sec-
tores de la economia. Esto significa que en una eco-
nomia muy concentrada en un solo sector el coeficiente
de Gini es extremadamente alto; por el contrario, en
una economia muy diversificada el coeficiente de Gini
relativo a la produccién o al empleo seria muy bajo.
El eje horizontal de los dos graficos corresponde a
distintos niveles de ingreso, que reflejan en términos
generales la evolucion de la concentracion en el pro-
ceso de desarrollo. Estos dos economistas analizaron
el crecimiento en distintos paises y en un mismo pais
en diferentes periodos, de modo que los comentarios
siguientes no solo son validos en lo que respecta a una
comparacion entre paises, sino también como descrip-
cién de una dinamica.

Imbs y Wacziarg observaron que cuando un pais
pasa de un ingreso muy bajo a niveles mas altos, el
patron de produccidn se diversifica notablemente y que
cuando el ingreso es bastante alto, la curva empieza a
invertirse, lo que significa que comienza a intensificar-
se la concentracion. Si observamos el punto de inver-
sion, es decir, el nivel de ingreso en que la economia
comienza nuevamente a concentrarse, vemos que es un
nivel de ingresos muy alto, que no se ha registrado en
ningun pais de esta region. Por lo tanto, conviene aten-
der a lo que pasa en el segmento descendente de la
curva, que revela una reduccion de la pobreza, una
creciente diversificacion de la produccion o, por lo
menos, la transiciéon desde una gran concentracién a
una menor concentracién a medida que aumenta el
ingreso.

En cierto sentido, esto no deberia sorprender a
nadie; pero, desde otro punto de vista, para quienes
hicieron un doctorado en economia en América del
Norte en los ultimos treinta o cuarenta afios e
internalizaron el supuesto fundamental y las
implicaciones de politica que se les ensefiaron, dejan-
do de lado todo lo demas, se podria decir que, sin
descalificar ese tipo de educacion, lo mas seguro es que
se les haya dicho que para que un pais se enriquezca,
para que se libere de la pobreza, debe especializarse.
De acuerdo a esta ldgica, la especializacién deberia
basarse en las ventajas comparativas del pais, y la di-
ferencia entre los paises prosperos y los pobres seria que
los primeros optaron por aprovechar sus ventajas com-
parativas, es decir, que optaron por asignar los recursos
a producir lo que podia contribuir en mayor medida a

POLITICAS DE DIVERSIFICACION ECONOMICA « DANI RODRIK
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GRAFICO 1
Coeficiente de Gini para el empleo, en
relacion al nivel de ingreso
(Estimacion no paramétrica)®
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Fuente: J. Imbs y R. Wacziarg (2003), Stages of diversification,
American Economic Review, Nashville, Tennessee, American
Economic Association, marzo.

@ Datos de empleo de la Organizacion de las Naciones Unidas para
el Desarrollo Industrial (ONUDI), a tres digitos.

GRAFICO 2
Coeficiente de Gini para el valor agregado,
en relacién al nivel de ingreso
(Estimacion no paramétrica)®
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Fuente: J. Imbs y R. Wacziarg (2003), Stages of diversification,
American Economic Review, Nashville, Tennessee, American
Economic Association, marzo.

2 Datos de valor agregado de la Organizacion de las Naciones
Unidas para el Desarrollo Industrial (ONUDI), a tres digitos.

que dicho principio se manifestara en la practica, en
tanto que los segundos hicieron lo contrario, es decir,
no siguieron los dictados de las ventajas comparativas.
Los graficos 1 y 2 nos demuestran que, en un primer
y segundo grado de aproximacidon, esa descripcion

general de lo que conduce al crecimiento no puede ser
correcta, porque de serlo, los paises que superan la
pobreza serian, contrariamente a lo que indican los
graficos, los que registran una creciente concentracion
de la estructura productiva, es decir, los paises que se
especializan en lugar de los que se van diversificando
paulatinamente.

Lo mas importante en este contexto es que, inde-
pendientemente de la influencia que puedan haber ejer-
cido el comercio y las ventajas comparativas en el
desarrollo de esos paises, la dinamica que impulsa el
crecimiento no estd directamente relacionada con tipo
alguno de ventaja comparativa estatica. Por el contra-
rio, es una dinamica que, de una manera u otra, lleva
a algunos paises a diversificar gradualmente las inver-
siones en una amplia gama de nuevas actividades. Los
paises prosperos son aquellos en los que se hacen
nuevas inversiones en nuevas areas; los que se estan-
can son los paises en los que no se da ese proceso.

En los estudios que he hecho en los ultimos afios,
muchos de ellos con Ricardo Haussmann en la Kennedy
School of Government de la Universidad de Harvard,
he abordado este tema de otra manera para cuantificar
algunas de esas relaciones y determinar qué efectos
tienen. Lo que hicimos fue desarrollar un indicador que
permite medir la calidad de la canasta de exportacio-
nes de los paises. Para empezar, calculamos a un ni-
vel bastante desagregado, de seis digitos —lo que sig-
nifica que el calculo abarca miles y miles de productos
basicos—, el nivel medio de ingreso prRoDY(j)? de los
productos comercializados por un pais en el que este
producto ha mostrado una ventaja comparativa relati-
va. También se podria decir que establecimos una re-
lacién entre un producto basico y un determinado ni-
vel de ingreso, que consideramos representativo del
nivel correspondiente a un pais con notables ventajas
comparativas en lo que respecta a ese producto. Por
ejemplo, el yute es un producto basico asociado a in-
gresos muy bajos, mientras que las aeronaves se aso-
cian a ingresos muy altos, porque los paises que tie-
nen ventajas comparativas en la produccion de yute son
paises de bajos ingresos y porque los paises que pro-
ducen aviones son de altos ingresos.

Después de calcular este indicador de los produc-
tos basicos, hicimos un calculo para varios paises ba-
sado en el promedio ponderado del ProDY(j) de cada

2 propY(j) = nivel medio de ingreso de los paises que revelan una
ventaja comparativa en relacion al bien j (Sistema Armonizado de
6 digitos).

POLITICAS DE DIVERSIFICACION ECONOMICA « DANI RODRIK
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pais, tomando como factor de ponderacién el porcen-
taje de cada uno de los productos que conforman su
canasta de exportaciones. Ese promedio ponderado es
un indicador cuantitativo que hemos denominado Expy,
el cual mide el nivel de ingreso asociado a la respec-
tiva canasta y, por ende, la calidad de la canasta de
exportaciones de un pais. Este método permite cuanti-
ficar lo que el pais produce y la combinacion de pro-
ductos en cuya elaboracion ha adquirido gran compe-
tencia, mediante una agregacion de productos basada
en los niveles de ingreso asociados con los factores que
dan origen a las respectivas ventajas comparativas.

No es sorprendente entonces que, como se obser-
va en el grafico 3, cuando se compara la dispersion del
indicador Expy con el nivel de ingreso de distintos
paises, se observe una alta correlacion. Casi por defi-
nicidn, esta correlacion es muy alta, lo que confirma
que los paises ricos son los que exportan productos
caracteristicos de paises ricos. Pero lo que mas me
interesa no es la correlacion general, sino las desvia-
ciones de la linea de regresion: descubrir por qué al-
gunos paises estan muy por encima de la linea de re-
gresion y otros por debajo, y determinar si esto influ-
ye concretamente en el desempefio econdmico.

GRAFICO 3

En este diagrama de dispersion hay cerca de cien
paises, pero veamos lo que pasa con India y China, que
se desvian de la norma. Es muy interesante que dos
paises a los que les ha ido extraordinariamente bien en
las ultimas décadas sean paises que registran niveles
mucho mas altos de Expy que lo predecible de acuer-
do a su nivel de ingresos, y que de hecho estén mucho
mas arriba de la linea de regresion que otros paises.

China, que esta muy por encima de esa linea, ex-
porta actualmente una serie de productos basicos, la
mayor parte de los cuales son articulos electronicos y
articulos electronicos de consumo, caracteristicos de
paises con un nivel de ingresos muy superior al de
China; de hecho, el nivel de ingresos correspondiente
a la canasta de exportaciones de China es seis veces
mas alto que el nivel de ingresos agregados del pais.

Analicemos entonces la situacion desde el punto
de vista intertemporal. El grafico 4 ilustra la evolucion
de este indice que mide la calidad de la canasta de ex-
portaciones en varios paises de Asia y de América
Latina, y permite comparar el punto en que se encuen-
tran. En el grafico se incluyen cuatro paises latinoa-
mericanos: Argentina, Brasil, Chile y México. Es in-
teresante observar que en esta comparacion los tres

Varios paises: Dispersion del contenido de ingresos de las
exportaciones (EXPY) en relacion al PIB per capita, 2003

(Estimacion no paramétrica)
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GRAFICO 4
América Latina y Asia oriental
de las exportaciones (EXPY)
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primeros tienen los niveles mas bajos de Expy (es de-
cir, el menor contenido de ingreso de las exportacio-
nes), mientras que China se ubica mas cerca de los
paises asiaticos y de México y su diferencia con este
ultimo se ha ido reduciendo notablemente con el paso
del tiempo. Esto sorprende, porque China sigue sien-
do mucho mas pobre que estos paises de América
Latina y, a la vez, exporta articulos mucho mas sofis-
ticados que los que exportan los paises latinoamerica-
nos. En parte, esto se debe a que tiene una dotacion
relativamente mayor de recursos naturales que los
paises de América Latina, pero yo diria que no obede-
ce solo a eso.

Si se mostrara este grafico a un tipico economis-
ta neoclasico, fiel exponente de la tradicion de las ven-
tajas comparativas, seguramente diria que demuestra
que China, la Republica de Corea, la provincia china
de Taiwan, Singapur y otros que han desarrollado una
canasta de exportaciones muy sofisticada se limitaron
a malgastar recursos, asignandolos a areas en las que

carece de una de las auténticas ventajas comparativas,
que es tener una competencia desarrollada, por lo que
se podria decir que el costo de su canasta de exporta-
ciones ha sido muy alto. Es importante entonces pre-
guntarse qué significa el hecho de que esto sea rele-
vante; preguntarse si este corte de la estructura de ex-
portaciones y la estructura productiva se refleja en las
cifras como un valioso factor predictivo de algo que
nos interesa. Y la respuesta a esta pregunta es un “si
categorico.

La concentracion en esta medida de la canasta de
exportaciones en particular se justifica por tratarse de
una variable predictiva robusta y significativa desde el
punto de vista cuantitativo del crecimiento econémico
posterior, dado que los paises que se aferran a una ca-
nasta de exportaciones de alta calidad registran un cre-
cimiento posterior mas alto que los paises que no lo
hacen. El diagrama parcial de dispersién que aparece
en el grafico 5 ilustra la tasa de crecimiento del pIB per
capita en un periodo de diez afios a partir del valor
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GRAFICO 5

Varios paises:? Crecimiento del PIB per capita, 1992-2003
(Como funcién del nivel de EXPY? de 1992)
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2 Los codigos de los paises corresponden a sus denominaciones en inglés.

Considerando el ingreso inicial y el capital humano

inicial del indicador Expy de varios paises en 1992, una
vez considerados los demas factores que suelen incluir-
se en una regresion de crecimiento. Lo que indica en
esencia este grafico es que, si se consideran los nive-
les originales de ingreso y de capital humano de va-
rios paises, se observa que los paises que han desarro-
llado canastas de exportaciones vinculadas a mayores
niveles de ingresos muestran una convergencia mucho
mas rapida. Lo anterior significa que cuando un pais
se aferra a los bienes de mas alta productividad ésta
se difunde al resto de la economia. Esa es la dindmica
propulsora del crecimiento econdmico; es lo que ex-
plica por qué un pais como China produce teléfonos
moviles, refrigeradores y televisores; es lo que se tra-
duce en incrementos mas altos de la productividad y
de la difusion al resto de la economia que lo que per-
mitiria la simple produccion de prendas de vestir, za-
patos y juguetes. De ahi proviene la importancia nor-
mativa de esta medida de la produccién y las exporta-
ciones de un pais.

Ademas, cuando se trata de explicar por qué la
calidad de la canasta de exportaciones de algunos pai-
ses es muy superior a la de otros, la mayoria de los
factores que suelen considerarse no ayudan mayormen-
te a explicar la situacion. Como se observa en los gra-
ficos 6 y 7, ni la dotacion de capital humano ni un cier-
to grado de adecuado desarrollo institucional explican
en mayor medida por qué el Expy varia de un pais a
otro una vez considerado el piB per capita. Como ya
vimos, hay una relacion entre el Expy y el pIB per capita,
pero eso resume practicamente todo lo que sabemos,
porque al incluir la dotacion de otros factores o medi-
ciones del desarrollo institucional, la situacion no se
aclara mucho mas.

No se puede explicar por qué China y la India tie-
nen una canasta de exportaciones mucho mas sofis-
ticada, ni en funcion de la dotacion relativamente alta
de capital humano ni de la existencia de un mejor mar-
co institucional, factores que podrian haber facilitado
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GRAFICO 6
Varios paises:? Asociacion entre el ExPY y el capital humano
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2 Los codigos de los paises corresponden a sus denominaciones en inglés.

GRAFICO 7
Varios paises:? Asociaciones entre el EXPY y la calidad de las instituciones
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2 Los codigos de los paises corresponden a sus denominaciones en inglés.
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su especializacion en la produccidon de bienes mas
sofisticados a través de ventajas comparativas indirec-
tas. Hay muchos factores idiosincrasicos y, por lo tan-
to, a mi juicio existe un amplio margen para que las
politicas ejerzan una influencia determinante en la crea-

[11

cion de la canasta de bienes que un pais produce y que
facilitan el crecimiento. Lo que un pais produce y
exporta, las exportaciones en las que muestra compe-
tencia, responden a muchos factores fuera de las va-
riables fundamentales de la economia.

Patrones de especializacidén y proceso

de descubrimiento de costos

El caracter idiosincrasico, y arbitrario dentro de cier-
tos limites, del patrén de especializacion se puede
analizar desde distintos puntos de vista. Si se observa
en detalle en qué se especializan distintos paises, que-
da en evidencia la arbitrariedad. Bangladesh y Pakistan,
por ejemplo, son paises que tienen casi las mismas
caracteristicas en la dotacion general de factores que
sustentan sus ventajas comparativas. Nadie esperaria
que estos dos paises mostraran distintos patrones de
especializacidn, y en general eso es indudablemente lo
que ocurre. Ninguno de los dos exporta ni aecronaves ni
semiconductores, pero si se observa en detalle en qué
se especializan surgen marcadas diferencias: Pakistan se
especializa en pelotas de futbol, que produce en gran-
des cantidades, lo que no hace Bangladesh, y algunos
de los productos de exportacion de Bangladesh apenas
se encuentran en Pakistan. Uno podria hacer compa-
raciones como ésta entre paises de mayores y meno-
res ingresos, observando cuales son sus exportaciones,
y encontrarse con muchos enigmas. ;Por qué al com-
parar la situacion de la Republica de Corea y de la pro-
vincia china de Taiwan vemos que la primera es uno de
los mayores productores —probablemente el mayor
productor— de hornos microondas, un producto que
Taiwan practicamente no exporta? Por su parte, Taiwan
controla el mercado mundial de bicicletas, salvo algu-
nos modelos muy sofisticados, mientras la Republica
de Corea practicamente no exporta bicicletas.

Este es el tipo de elementos idiosincrasicos que
se refleja en el predominio que alcanza un pais y que
practicamente no se puede explicar en funcion de las
ventajas comparativas o las variables econdmicas fun-
damentales. En tales casos hay que entender por qué
se da este tipo de situaciones, sobre todo cuando, como
he sefialado, se reflejan en el desarrollo posterior. La
explicacion tedrica de esta desvinculacion, que da ori-

gen a los patrones idiosincrasicos de especializacion o
a la arbitrariedad de la especializacion, es la idea de
que, por motivos econémicos muy arraigados, los mer-
cados que funcionan libremente suelen invertir me-
nos de lo necesario en actividades nuevas y no tra-
dicionales. Esto se debe a muchas causas, dos de las
cuales me gustaria destacar: las externalidades en ma-
teria de coordinacion y las externalidades en materia
de informacion.

Las primeras responden al hecho de que, para que
una nueva actividad sea rentable, es necesario hacer
otras grandes inversiones simultaneamente en la cadena
de produccion vertical u horizontal. Por eso, si alguien
piensa en invertir en la produccion de anands en un pais
que no tiene mayor capacidad de produccion y expor-
tacion de ananas, posiblemente también tenga que pre-
ocuparse de que se construya una planta empacadora.
En el otro extremo, si alguien piensa en invertir en una
planta empacadora de ananas, también tendria que pre-
ocuparse de contar con un suministro seguro de ananas
cultivados en el pais, porque si no se hacen esas dos
inversiones en forma simultanea ninguna de las dos va
a ser rentable; sin un cierto grado de coordinacion de
las inversiones en distintas areas, lo que puede pasar
es que la industria de produccion de anands no se de-
sarrolle, lo que si hubiera podido ocurrir en caso de
haber habido la coordinacidon necesaria.

Las externalidades en materia de informacion son
muy variadas, pero la que mas me interesa es la exter-
nalidad relacionada con lo que defino como el “pro-
ceso de descubrimiento de costos”. Una de las cosas
mas importantes que hacen los empresarios en los
paises en desarrollo es descubrir la estructura subyacente
de costos de la economia, es decir, cuanto cuesta en
realidad producir ananas en una economia después de
hacer las modificaciones necesarias en la tecnologia
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disponible, y si su produccion es o no rentable. Es
evidente que la actividad empresarial siempre esta lle-
na de incertidumbres como esa, pero en los paises de
bajos y medianos ingresos hay una externalidad rela-
cionada con el proceso que se da de la siguiente ma-
nera: si uno es el primer inversionista que invierte en
ananas y descubre cual es el costo de producirlos y
finalmente queda en evidencia que se ha equivocado
y que la economia no le permite producir ananas en
forma rentable, la pérdida es absolutamente personal:
el inversionista sufre todas las pérdidas que esto su-
pone. Pero si uno es un inversionista que ha llegado a
la conclusién de que puede producir ananas en esa
economia a un costo muy bajo y con muchas utilida-
des, lo que se da en este caso es un fenémeno de in-
corporacion y difusion y de imitacion de los demas
empresarios, lo que significa que el inversionista no
puede apropiarse de todos los beneficios de lo que ha
descubierto. A la larga, las ganancias se socializan,
pero las pérdidas son personales, y esa es la asimetria

IV

elemental de todo proceso de descubrimiento de cos-
tos, lo que significa que ese descubrimiento de costos
suele ser insuficiente en las economias poco
diversificadas, por lo que las inversiones en nuevas
actividades y en actividades no tradicionales también
es insuficiente.

Lo anterior significa que en condiciones como las
descritas hay mucha incertidumbre, hay muchos ele-
mentos que dependen de factores idiosincrasicos como
la suerte, el espiritu empresarial, las medidas que toma
y no toma el gobierno, quiénes son los vecinos y quié-
nes no lo son, y la inversién extranjera que entra o no
entra al pais. En algunos casos quizas se intente pro-
ducir todo el amplio espectro de productos que se
podria estar produciendo pero que aparentemente no
se produce, mientras en otros tal vez queden grandes
vacios. Lo importante es determinar qué pueden apor-
tar las politicas en situaciones como estas, si pueden
contribuir a elevar sistematicamente las inversiones en
nuevas actividades cuando estas son insuficientes.

El aporte de las politicas industriales

Las politicas pueden hacer un aporte y de hecho lo ha-
cen. Veamos algunos ejemplos de como ocurre esto en
la practica. La politica sobre el tipo de cambio real des-
empefia un papel muy importante. De hecho, es la po-
litica industrial mas eficaz que se pueda concebir, por-
que un tipo de cambio real subvalorado es un subsidio
general a las industrias productoras de bienes
comerciables en el ambito internacional, en las que los
problemas descritos son muy graves; por otra parte, los
beneficios derivados del descubrimiento de nuevas ac-
tividades de produccion de bienes comerciables son
mucho mayores porque estos se pueden vender en todo
el mundo antes de que las utilidades empiecen a dismi-
nuir. En el diagrama de dispersion que aparece en el
grafico 8 se presenta la relacion entre una medida de la
sobrevaloracion del tipo de cambio real en el periodo
1994-2003 y la calidad de la canasta de exportaciones
reflejada en el Expy correspondiente al final del perio-
do, luego de considerar el nivel inicial de este indica-
dor. La duda que se plantea en este caso es si los tipos
de cambio registrados a partir de 1994 influyeron en la
calidad de la canasta de exportaciones en los siguientes
diez o doce afios, independientemente de la canasta que

el pais hubiese heredado para entonces, y la respuesta
es afirmativa. En el mismo grafico vemos también que
se destacan China e India. En general, los paises que
aparecen cerca del origen en el grafico 7 tenian un tipo
de cambio relativamente subvalorado, mientras que los
que aparecen alejados del origen tenian un tipo de cam-
bio relativamente sobrevaluado en el mismo periodo. De
hecho, una de las caracteristicas destacadas de la evo-
lucion de China es que se ha basado en un tipo de cam-
bio real muy competitivo.

En el contexto de la teoria que acabo de describir
en forma muy resumida, un tipo de cambio real com-
petitivo amplia la rentabilidad real de los bienes comer-
ciables, acrecienta la cantidad de inversiones en los
sectores de bienes comerciables que se vuelven renta-
bles, suponiendo que todos los demas factores se man-
tengan invariables y, por lo tanto, en términos probabi-
listicos, amplia el nimero de industrias realmente ren-
tables que “despegan” y que a la larga resultan ser
exitosas. Por eso, se puede decir categoricamente que
existe una relacion entre el tipo de cambio real y la
calidad de las exportaciones, aunque se podria pensar
que ocurre exactamente lo contrario; es decir, que un
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GRAFICO 8

Varios paises:? Relacion entre la sobrevaloracion del tipo
de cambio real en 1994-2003 y el EXPY en el 2003
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Fuente: Elaboracion propia.

4 Los codigos de los paises corresponden a sus denominaciones en inglés.

b Considerando el ingreso inicial y el capital humano.

tipo de cambio real muy depreciado permite mantener
salarios bajos, lo que se traduce en una mayor compe-
titividad en el extremo inferior del espectro producti-
vo y llevaria a un pais con un tipo de cambio real
depreciado a especializarse mas en productos basados
en el uso intensivo de mano de obra. Sin embargo, lo
que sucede en la practica es que un tipo de cambio real
depreciado hace que a la larga el pais avance dentro
del espectro productivo, en lugar de lo contrario. Nunca
estd de mas insistir en este efecto del tipo de cambio,
por tratarse de un area en que nos enfrentamos a una
alternativa muy valida a la nocion predominante hasta
hace poco tiempo en América Latina sobre la funcion
del tipo de cambio (con escasas excepciones, entre las
que actualmente destaca Argentina, por supuesto).

El argumento en que se basaba ese consenso es
que, fundamentalmente, el tipo de cambio no deberia
ser una variable de politica, y que los bancos centra-
les y los gobiernos no deberian tener una meta sobre

tipo de cambio real o nominal, sino una variable de
equilibrio que se deberia dejar en absoluta libertad,
salvo probablemente ante la necesidad de reducir los
altibajos de corto plazo. Desde el punto de vista de la
diversificacion productiva, esta posicidon me parece
inadecuada porque contradice abiertamente la eviden-
cia que tenemos, segun la cual la existencia de un tipo
de cambio real competitivo ha sido una condicidén
necesaria, e incluso suficiente, del crecimiento econo-
mico sostenido de los paises en desarrollo; asimismo,
descartar la posibilidad de que el tipo de cambio sea
una variable de politica, excluyéndola de la gama de
politicas de que disponen los gobiernos, obliga a los
paises que optan por esa alternativa a adoptar una
politica industrial nada sistematica, puesto que el tipo
de cambio real no sirve de apoyo a los sectores de
bienes comerciables. Esto a su vez obliga aun mas a
adoptar el tipo de politicas no sistematicas a las que
me referiré a continuacion.
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La politica tiene efectos determinantes, porque
cuando observamos las industrias exportadoras de bie-
nes no tradicionales con mejor desempefio en Améri-
ca Latina, excluidos los recursos naturales y exporta-
ciones tradicionales como las prendas de vestir, vemos
una y otra vez que entre las medidas que han dado
mejores resultados se encuentran la adopcion de poli-
ticas industriales, las intervenciones estatales, la coope-
racion entre los sectores publico y privado, y las poli-
ticas preferenciales.

En Chile, pais al que quienes no lo conocen bien
suelen considerar una especie de milagro del libre mer-
cado, algunas de las exportaciones no tradicionales mas
importantes fuera del cobre se convirtieron en tales gra-
cias a estrategias inteligentes y muy variadas del sector
publico. Cabe citar, entre otros, el caso del salmén, que
se vio beneficiado por las actividades de investigacion
y desarrollo de tecnologia de la Fundacion Chile, y el
de la industria maderera, que simplemente se vio favo-

recida por unos pocos subsidios en la época de Pinochet.
A pesar del fundamentalismo sobre el funcionamiento
del mercado que predomind durante el régimen
pinochetista, hubo un sector para el cual se adoptaron
politicas industriales explicitas: el sector forestal.

En el caso de México no debemos olvidar el pa-
pel que desempeifiaron las politicas sobre aranceles
preferenciales derivadas del Tratado de Libre Comer-
cio de América del Norte. Ellas son simplemente po-
liticas industriales presentadas en otros términos, por-
que en realidad constituyen otra forma de “desnivelar
el campo de juego”, pero cuando se las compara con
los subsidios a las exportaciones, por ejemplo, tienen
la ventaja de que no es el pais exportador sino otro el
que paga el precio, aunque en muchos casos operan de
la misma manera. Por lo tanto, ninguno de los casos
considerados en el recuadro 1 obedece al mero funcio-
namiento del mercado, a la igualdad de condiciones o
a factores similares.

es de propiedad estatal.

Comercio de América del Norte.

Recuadro 1
EJEMPLOS DE EXPORTACIONES NO TRADICIONALES “EXITOSAS” EN AMERICA LATINA

En Brasil: la produccion de acero, aeronaves y, en gran medida, de calzado, obedece a la industrializacion
mediante sustitucion de importaciones, recibe créditos subsidiados y, en el caso de la fabricacion de aeronaves,

En Chile: la cria de salmon surgi6 de la Fundacion Chile; el cultivo de uvas es producto de actividades publi-
cas de investigacion y desarrollo en la década de 1960, y la silvicultura recibio subsidios en el pasado.

En México: la fabricacion de vehiculos automotores fue producto de las politicas de sustitucion de importa-
ciones y luego se vio beneficiada por politicas arancelarias preferenciales en el marco del Tratado de Libre

Principales cinco productos de exportacion a Estados Unidos en el 2000°

Pais Categoria Valor (en millones de délares)
Brasil Aeronaves 1435
Calzado 1 069
Petréleo no crudo 689
Acero 485
Pulpa quimica de madera 465
Chile Cobre 457
Uva 396
Pescado 377
Madera para la construccion 144
Madera 142
Meéxico Vehiculos automotores 15771
Petroleo crudo 11977
Computadores y periféricos 6411
Juegos de cables para bujias de encendido 5576
Camiones 4 853

@ Sistema Armonizado a 4 digitos.
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CUADRO 1

China: Principales empresas de articulos electrénicos de consumo,

por tipo de propiedad

Segmento de mercado Extranjeras Asociaciones Sin IED?
Teléfonos moviles — Motorola — Motorola/Eastcom TLC
— Nokia/Capitel, Southern
— Siemens/MII subsidiaries
— Samsung/Kejian
— SAGEM/Bird
Computadoras personales — HP — IBM/Great Wall Lenovo (previously Legend)
— Dell — Toshiba/Toshiba Computer Founder
(Shanghai) Tongfang
— Epson/Start
— Taiwan GVC/TCL
Audio y television — Sony/SVA Changhong
— Philips/Suzhou CTV Konka
— Toshiba/Dalian Daxian Hisense
— Great Wall Electronics/TCL Skyworth
Haier
Panda
Xoceco
Electrodomésticos de linea — Siemens — Samsung/Suzhou Changling
blanca Xiangxuehai Gree
— Electrolux/Changsha
Zhongyi
— LG/Chunlan
— Mitsubishi/Haier
— Sanyo/Kelon, Rongshida
— Sigma/Meiling

Hong Leong (SG)/Xinfei
Toshiba Carrier/Midea

Fuente: Elaboracion propia.

4 1ED= Inversion extranjera directa.

China ofrece una ultima explicacion de por qué
las politicas tienen un rol determinante. Este pais ha
recurrido en gran medida a la inversion directa, pero
evidentemente lo ha hecho en forma estratégica y a las
empresas transnacionales que desean instalarse en
China se les exige asociarse con empresas nacionales
(cuadro 1). Actualmente se reconoce que el éxito de
las inversiones extranjeras directas en China se debe
en parte a la colaboracién entre empresas nacionales,
en su mayor parte de propiedad estatal, y empresas
extranjeras. Es interesante observar esta imagen de la
estructura de propiedad de las empresas, porque las
industrias no estan dominadas por las empresas extran-
jeras sino en manos de empresas mixtas. Esto no deja
de ser importante porque, por el hecho de estar en
condiciones de transferir tecnologia y contar con la
proteccion del Estado, estas empresas han permitido a
los inversionistas chinos desarrollar ciertas capacida-

des, lo que no habrian podido hacer si no se hubieran
dado esas condiciones. China difiere mucho del tipico
pais latinoamericano, que no responderia al patron ilus-
trado en este cuadro, en el que figuran sobre todo
empresas mixtas que no han recibido inversiones ex-
tranjeras directas, y habria un mayor nimero de em-
presas de propiedad extranjera.

Por lo tanto, se podria decir que las preferencias,
las estrategias y las politicas chinas han ejercido una
indudable influencia en lo que respecta al tipo de in-
dustrias en que se han especializado las empresas y
algunas de ellas llegaron a ser muy exitosas a la larga.
La empresa mixta creada conjuntamente por IBM y
Great Wall (cuadro 1), compré hace poco la linea de
computadores personales de 1BM y actualmente es uno
de los mayores fabricantes de esos equipos. Con esto,
espero haber demostrado en términos que causen inte-
rés, aunque quiza no convenzan del todo todavia, las
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siguientes dos ideas: i) lo que un pais produce es de-
terminante, lo que quiere decir que la estructura pro-
ductiva debe ser uno de los objetivos de las politicas,

v

y ii) las politicas pueden influir en la estructura pro-
ductiva por muchas vias, lo que significa que pueden
contribuir a configurar el patron de especializacion.

La formulacion de politicas

Lo anterior tiene consecuencias en lo que toca a la
formulacién de politicas. La informacion disponible
sobre el tema es escasa. Para ser adecuada, la politica
que se aplique tiene que ser formulada en cada pais por
personas que estén familiarizadas con la estructura
institucional de este. No existe un manual de politicas
industriales ni un conjunto de normas sobre lo que
conviene 0 no conviene hacer que sean validas para
todos los casos. Lo que se puede hacer es tratar de
establecer principios generales que, a mi juicio, debe-
rian reflejarse en toda normativa adecuada, y dejar que
cada pais y cada encargado de formular politicas se
ocupe de los detalles. Esta area no difiere de las de-
mas que hemos examinado; por lo tanto, si los objeti-
vos que se desea lograr son la sostenibilidad fiscal y
el control de la inflacidn, por su importancia podemos
consagrarlos como principios generales de una buena
politica. Pero indudablemente el método que se emplee
para alcanzar estos objetivos dependera en gran medi-
da de lo que sea factible en cada caso; tanto los ins-
trumentos concretos como el plan de operacion que
dichos objetivos supongan tendran que concebirse en
detalle en cada pais.

Lo mismo se podria decir con respecto a la crea-
cion de un entorno institucional que proteja los dere-
chos de propiedad. El reconocimiento de la importan-
cia de los derechos de propiedad puede ser un
desideratum de la politica econdmica; pero cuando se
trata de determinar en la practica como consagrar €sos
derechos que representan una aspiracion, no podemos
hacerlo en términos generales. En algunos paises,
como China y Vietnam, es mas facil y eficaz recurrir
a mecanismos muy heterodoxos para reconocer esos
derechos de los inversionistas, mientras en otros es
mas facil “importar” cddigos, leyes y modelos occi-
dentales ya existentes. En realidad, este es un proble-
ma general; la politica industrial y las politicas pro-
ductivas en general no son una excepcion en lo que
respecta a la imposibilidad de establecer una agenda
concreta y muy especifica. Con la debida prudencia,
entonces, ;qué podemos postular en términos de

orientaciones generales? Destacaremos aqui un par de
cosas.

En primer lugar, en esos mecanismos hay que
incorporar medidas disciplinarias y recompensas, es
decir, tanto incentivos como castigos. Los incentivos
son necesarios dado que, como indiqué antes, si en el
proceso de descubrimiento de costos los empresarios
encuentran que una nueva actividad no sera rentable,
no invertiran en ella. Como no queremos que eso su-
ceda, tiene que haber incentivos para que los empre-
sarios hagan este tipo de inversiones, aunque sabemos
que se corre el riesgo de congelar recursos en activi-
dades que podrian terminar siendo improductivas, asi
como de crear condiciones para un sistema de capta-
cién de rentas. Por lo general, lo que debe haber es una
combinacién de incentivos y castigos que aliente la
inversion en campos no tradicionales y elimine las
inversiones que fracasan. Partiendo de este punto de
vista, se puede evaluar el marco de politica industrial
de paises que presentan distintas caracteristicas. Los
paises de Asia oriental son famosos por haber combi-
nado incentivos y castigos: a los inversionistas de la
Republica de Corea, de la provincia china de Taiwan
y de Singapur se les otorgaron muchos incentivos en
forma de subsidios a las exportaciones, incentivos fis-
cales y créditos subsidiados, entre otros mecanismos.
Pero también se les impusieron normas de desempefio
muy claras vinculadas en general, aunque no siempre,
a las exportaciones. En los casos de incumplimiento,
los gobiernos castigaban rapidamente a las empresas
o les suprimian los incentivos, de modo que gran par-
te del éxito de las politicas industriales de Asia orien-
tal se ha debido a que ellas no se limitaron a los in-
centivos sino que los combinaron con castigos, lo que
a mi juicio hoy en dia se reconoce ampliamente.

La etapa de industrializacién mediante sustitucion
de importaciones en América Latina se caracterizd por
numerosos incentivos y la falta casi absoluta de casti-
gos. Las empresas disfrutaban, entre otras medidas, de
la proteccidon derivada de mayores barreras a la im-
portacién y de los subsidios que suponian las tasas de
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interés negativas, pero practicamente no se preveia
mecanismo alguno que garantizara la supresion de los
subsidios a empresas que tuviesen un desempefio in-
satisfactorio o que se dedicaran a nuevas actividades
que terminaran en fracasos. La supresion de los subsi-
dios a esas empresas habria liberado recursos para
destinarlos a otras actividades productivas. A mi jui-
cio, lo que ocurrié con el proceso de industrializacion
mediante sustitucion de importaciones fue que gracias
a la existencia de incentivos dio origen a actividades
de alto nivel en América Latina, pero por la inexisten-
cia de castigos, se prolongo en exceso la produccion
de una amplia gama de sectores y actividades
ineficientes.

En la década de 1990 se produjo un giro de 180
grados en la estructura de los incentivos: las empresas
y los empresarios se enfrentaron a una disciplina mas
radical, por tener que funcionar en mercados sin pro-
teccion, expuestos a la competencia internacional y
sin incentivos. Era imposible recurrir a la asistencia
de los gobiernos, que no estaban en condiciones de
darla. En dicha década las empresas latinoamericanas
se movian en un medio caracterizado por toda la dis-
ciplina y los castigos imaginables, en el que casi no
habia incentivos.

Lo que ha pasado, en mi opinidn, es que las em-
presas que han tenido éxito han tenido muchisimo
éxito, lo que se refleja en las altas tasas de productivi-
dad de aquellas que han sobrevivido. Pero a la vez es
evidente que la inversidon en nuevas actividades es
insuficiente, por lo que los niveles extraordinariamen-
te altos de productividad no se han difundido al resto
de la economia; de hecho, se ha producido una gran
brecha entre el nivel de productividad agregada de la
economia y el de las empresas exitosas. En América
Latina no se dio un proceso analogo al que vivieron
los “cuatro tigres” de Asia en las décadas de 1960,
1970 y 1980, y mas recientemente China, donde no
solo hubo avances notables en una parte de las empre-
sas y sectores, sino que en toda la economia.

VI

En segundo lugar, es preciso combinar la estruc-
tura burocratica con cierto grado de integracion. La vi-
sion tradicional de los economistas sobre la regulacion
la concibe como un proceso impuesto desde arriba, en
el que participa un organismo regulador burocratico
que —independientemente de la incertidumbre que
pueda haber en el sistema— establece un conjunto de
normas que el sector privado debera aplicar, mientras
se le mantiene a una distancia prudente. Esto significa
que la relacion entre el organismo regulador o los bu-
récratas y el sector privado regulado es distante, lo que
a mi parecer responde a una vision errénea de la for-
mulacion de politicas sobre productividad; errénea
porque los burdcratas, sea cual sea el organismo al que
se asigne la tarea de formular las politicas, necesitan
informacidn y esta se encuentra esencialmente en el
sector privado. El sector privado, las empresas, los
inversionistas, son quienes saben donde estan los obs-
taculos: si radican en el mercado, si son externalidades
de mercado o si, como suele suceder, se deben a las
regulaciones y la excesiva tramitacion del gobierno. No
es la burocracia sino el sector privado quien sabe de
donde provienen los problemas y, por lo tanto, cual es
la respuesta adecuada a esos problemas; por eso, se
necesita un mecanismo que permita al sector publico, a
los organismos y a la burocracia conseguir la informa-
cidn necesaria. Si no logra hacerlo, si el modelo de re-
gulacion es un modelo impuesto desde arriba en el que
se mantienen las distancias, la politica puede resultar
ineficaz e incluso negativa. En mi opinion, el modelo
adecuado se encuentra en un punto intermedio, y su
objetivo es establecer una forma de colaboracion y co-
operacion estratégicas entre los sectores publico y pri-
vado, que permita identificar los mayores obstaculos
para la reestructuracion productiva. Si el desarrollo
econdémico y la transformacién productiva son proce-
sos de autodescubrimiento, los mecanismos a los que
me refiero también son procesos de descubrimiento
tanto de las oportunidades de crear y colaborar como
de los instrumentos adecuados para tal fin.

Algunas reflexiones finales

De las orientaciones generales para la formulacion de
politicas industriales que he descrito en forma resumi-
da se desprenden algunas conclusiones a las que me
gustaria referirme.

Una conclusion es que, al reflexionar sobre la
politica industrial, conviene concentrarse en el proce-
so y no tanto en los efectos. Se tiende a prestar dema-
siada atencion a determinar qué instrumentos se van a
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usar, es decir, si se va a optar por créditos fiscales,
créditos subsidiados, subsidios a las exportaciones o la
creacion de una zona franca industrial, entre otras po-
sibilidades. Esto equivale a ignorar lo que debe ser el
proceso de formulacion, en el cual es preciso identifi-
car con precision los problemas que hay que resolver
antes de concentrarse en los instrumentos concretos que
conviene emplear. Lo esencial es que el marco
institucional y el proceso mismo sean adecuados; en
general, una politica 6ptima en un marco institucional
incorrecto puede tener efectos mas negativos que una
politica subdptima en el contexto adecuado, si por lo
menos se persigue el fin correcto aunque los instrumen-
tos no sean los mejores.

Otra conclusion es que no hay que preocuparse
demasiado por identificar los sectores en los que se va
a actuar. Lo importante, una vez mas, es el proceso:
no hay que seleccionar los sectores de antemano de
acuerdo a una vision preconcebida de lo que ellos son;
idealmente, su seleccion deberia basarse en una cola-
boracién como la descrita. Conseguir informacion so-
bre la disposicion del sector privado a invertir en dis-
tintas areas si se eliminaran los obstaculos pertinentes
es un aspecto esencial de la consideracion de las poli-
ticas sectoriales. De todo esto se desprende que la cla-
ve de la aplicacion de politicas industriales eficaces no
es en absoluto la capacidad de elegir a posibles “triun-
fadores”, sino la de descartar a los perdedores. El ar-
gumento mas comun contra la politica industrial es que
los gobiernos no son capaces de elegir triunfadores, lo
que es absolutamente cierto, pero esa es una manera
incorrecta de analizar lo que hay que hacer. Si el pro-
ceso de transformacidn productiva que he descrito es
correcto, se trataria de un proceso de experimentacion
caracterizado por una gran incertidumbre sobre las
inversiones que pudieran funcionar o fracasar. Esta
incertidumbre no solo se da en el sector publico, sino
también en el sector privado, por lo que es inevitable
que, incluso en caso de que la combinacién de politi-
cas sea Optima, algunas de las inversiones que reciban
apoyo fracasen. De hecho, si ninguna empresa fracasa
es una clara prueba de que no se esta haciendo todo lo
necesario, dado que por logica en un conjunto de pro-
yectos siempre hay algunos que son muy exitosos y
otros que fracasan. El hecho de que se produzca una
situacion de equilibrio en la que todos los proyectos
en los que se ha invertido tienen éxito significa que no
se ha invertido todo lo necesario, puesto que la renta-
bilidad ha sido mucho mas alta de lo previsible.

No se trata entonces de no cometer errores. La
distincion entre regimenes formativos eficaces e inefi-

caces radica en la capacidad de autocorreccion y en la
existencia de un mecanismo que, cuando quede de
manifiesto que alguna inversion ha fracasado, permita
reconocer el error e ir suprimiendo paulatinamente el
apoyo. Esto es, en términos generales, lo que ha suce-
dido con las politicas industriales aplicadas en paises
asiaticos, incluso en China en muchos casos, que han
dado mejores resultados. Por lo tanto, la capacidad
institucional clave, el elemento fundamental e impres-
cindible de una estructura institucional, es una autén-
tica clausula de supresion automatica de los incentivos
que se aplique cuando el fracaso es evidente. Esto
implica incentivos o regimenes de fomento de carac-
ter temporal, evaluaciones periodicas, disposiciones
sobre rendicion de cuentas y medidas que aseguren que
las evaluaciones sean transparentes y que todos pue-
dan conocerlas. Lo importante es que haya mecanis-
mos que permitan retirar el apoyo automaticamente.
Utilizar este tipo de mecanismo es mucho menos difi-
cil que suponerse omnisciente, como ocurre cuando se
sostiene que no habria que formular una politica indus-
trial si no es posible elegir a los triunfadores: solo si
se tiene un conocimiento ilimitado se pueden evitar los
errores y elegir siempre a los triunfadores. La incor-
poraciéon de una cldusula de extincidn automatica de
los incentivos en la politica industrial reduce notable-
mente las exigencias y, por lo tanto, es mucho mas
realista. Solo exige ser capaz de reconocer un error.

Por las razones que he dado, es imposible e in-
conveniente especificar de antemano los resultados que
se esperan de una arquitectura como la descrita. Todo
depende de las oportunidades y limitaciones que se
identifiquen en el proceso de colaboracion. Aun asi, es
posible enumerar algunos principios generales que
pueden contribuir a la formulacion de politicas indus-
triales (recuadro 2).

Actualmente esta surgiendo un consenso sobre los
principales lineamientos de lo que seria una estrategia
adecuada de crecimiento para los paises en desarrollo.
En este nuevo consenso se atribuye un papel funda-
mental a la estabilidad y el marco macroeconomico, a
los que solo me he referido en este articulo en rela-
cién con la politica cambiaria. A mi juicio, la estabi-
lidad macroecondmica es indudablemente una condi-
cion necesaria, pero en muchos casos insuficiente, del
crecimiento.

Seguin el nuevo consenso, otro elemento esencial,
ademas de la estabilidad macroeconomica, es la cali-
dad de las instituciones, sobre todo del marco
regulatorio. Aunque esto es verdadero, me parece que
hoy se da demasiada importancia a instituciones como
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en lugar de sectores industriales.

positivos y de servir de ejemplo.

comunicacién con el sector privado.
dores”.

tante.

Recuadro 2
DIEZ PRINCIPIOS PARA EL DISENO DE POLITICAS

Concesion de incentivos y subsidios solo a las actividades “nuevas”.
Establecimiento de puntos de referencia y criterios claros de éxito y fracaso de los proyectos subsidiados.
Aplicacion de una clausula de extincion automatica de los subsidios.
Focalizacion en actividades econdmicas (transferencia o adopcion de tecnologia y capacitacion, entre otras)

5. Concesion de subsidios solamente a actividades con evidentes posibilidades de tener efectos secundarios

6. Asignacion de la facultad de aplicar las politicas industriales a instituciones de probada competencia.

7. Adopcion de medidas para garantizar que estas instituciones estén supervisadas por un director con claro
interés en los resultados y que tenga autoridad politica del mas alto nivel.

8. Adopcion de medidas para garantizar que las instituciones que aplican las politicas mantengan canales de

9. Comprension de que en el marco de politicas industriales Optimas, a veces se “elige” a proyectos “perde-

10. Respaldo a actividades de fomento capaces de evolucionar para que el ciclo de descubrimiento sea cons-

la estrategia de desarrollo econémico. En cierto senti-
do, el fundamentalismo de mercado de hace unos afios
estd siendo reemplazado por un fundamentalismo que
pone en primer lugar a las instituciones. Estoy conven-
cido de que las instituciones de calidad son indispen-
sables para el desarrollo a largo plazo, pero no es en
ellas donde se producen grandes cambios a corto pla-
zo. La consolidacidon de instituciones es un proceso
largo y tenemos pruebas de que con las instituciones
existentes es posible lograr un crecimiento elevado si
se actiia con creatividad e imaginacion. Pero sabemos
que aunque no se necesite un programa muy ambicio-
so de reformas institucionales para sostener el creci-
miento, tarde o temprano habra que perfeccionar las
instituciones. Evidentemente, si China sigue crecien-
do a su ritmo actual tendrd que iniciar numerosas re-
formas institucionales, pero también es cierto que lo-
gré una notable expansion con reformas minimas a las
instituciones. Creo que en vez de agotar rapidamente
el capital politico en un ambicioso programa de refor-
ma institucional, seria preferible invertirlo en una es-
trategia explicita de desarrollo a corto plazo, en la que
se atienda en especial al fomento de la reestructuracion
productiva y de la inversion en nuevas actividades in-
dustriales. Esto es 1til y quizas incluso necesario en las

etapas iniciales, cuando es fundamental dar impulso a
la economia e inyectar dinamismo al sector privado; en
pocas palabras, aplicar una estrategia productivista
explicita.

Por tultimo, mas que cualquier politica especifica
como las que he mencionado, lo esencial es que exista
una mentalidad productivista. Hay una enorme diferen-
cia entre un gobierno que tiene esa mentalidad y uno
que cree que la estabilidad macroecondémica y los fac-
tores fundamentales del mercado bastan para mantener
el dinamismo de la economia; entre un gobierno que
escucha las quejas de los empresarios y un gobierno
para el cual todo empresario que le pide algo es un es-
tafador. No es lo mismo un gobierno que considera que
el tipo de cambio influye efectivamente en el desarro-
llo productivo, que un gobierno que ve el tipo de cam-
bio como una simple variable de equilibrio que se de-
termina mejor en el mercado financiero. Ni es lo mis-
mo un gobierno que se pregunta como facilitar la cola-
boracidn productiva con el sector privado para identi-
ficar nuevas inversiones o, por lo menos, como ayudarle
a identificar nuevas areas de inversidon y organizarse
para darle el mejor apoyo posible, que un gobierno que
mira la reestructuracion productiva como un proceso au-
tomatico en el cual no le compete involucrarse.
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Introduccion

Los encargados de formular las politicas en América
Latina han introducido el tema de la innovacién en la
agenda de politicas por diversas razones. En primer
lugar, pese a dos décadas de amplias reformas estruc-
turales, las tasas de crecimiento de la regidon han sido
mas bien modestas. Como casi la mitad de las diferen-
cias de ingreso y crecimiento entre los paises corres-
ponden a diferencias en la productividad total de los
factores, la escasa expansion de esta ultima en los pai-
ses de América Latina y el Caribe durante los tres 1l-
timos decenios es motivo de inquietud. Aunque en el
fondo esto es medida de nuestra ignorancia, las dife-
rencias de productividad total de los factores suelen
atribuirse a lo que en términos generales se denomina
“progreso tecnoldgico” y mas ampliamente a la “inno-
vacion” (incluidos los cambios técnicos, institucio-
nales, organicos y administrativos y el desarrollo de ac-
tividades, productos y servicios nuevos tanto a nivel
de la empresa como de la economia en general). En
segundo lugar, gran parte del debate acerca de la
competitividad se relaciona con la productividad y, en
consecuencia, tiene mucho que ver con el tema de la
innovacion.

Por ultimo, el hecho de que en la region persista
un modelo de exportaciones basado en los recursos
naturales lleva a preguntarse de donde podrian surgir
otras lineas de productos —recuérdese la evolucion en
Finlandia del gigante forestal Nokia hacia la produc-
cion de teléfonos celulares— y si podriamos lograr
mejores resultados con lo que tenemos. Respecto de
esto ultimo, en una de las publicaciones emblematicas
del Banco Mundial! se sostiene que los estudios re-
cientes y la experiencia de numerosas economias ac-
tualmente desarrolladas pero que se han basado en los
recursos naturales, indican que posiblemente Prebisch
fue demasiado pesimista: los recursos naturales no son
ni una maldicién ni el destino que debemos perseguir
obligadamente. En ese trabajo, nuestra conclusion
principal fue que la region no estaba creciendo todo

[0 Una version preliminar de este trabajo fue presentada en el se-
minario “Economic growth with equity: challenges for Latin
America” realizado en la cepaL (Santiago de Chile, 1 y 2 de sep-
tiembre del 2005).

! De Ferranti, Perry, Lederman y Maloney (2002).

lo que habria podido a través de la explotacion de sus
recursos naturales, en parte por los hoy conocidos in-
convenientes de la industrializacién mediante la sus-
titucion de importaciones, que castigaba a estos sec-
tores, pero quiza fundamentalmente por la falta de co-
nocimientos y de capacidad innovadora de los paises.
A la larga, es posible que la disposicion de América
Latina a depender pasivamente de la transferencia de
tecnologia del extranjero y a no invertir lo suficiente
en destrezas e investigacion y desarrollo (1+p) haya
sido un aspecto de la dependencia muchisimo mas
perjudicial que otros que han sido mas objeto de es-
tudios.

De ahi que, al igual que en la ocpE, con frecuen-
cia cada vez mayor quienes formulan las politicas en
América Latina y el Caribe encuentran que la princi-
pal dificultad con que se tropieza para impulsar el cre-
cimiento y el desarrollo son las barreras al comercio y
la falta de incentivos para innovar. A fin de “hacer
realidad un espacio europeo del aprendizaje permanen-
te”, durante la reunion del Consejo Europeo realizada
en Barcelona en marzo del 2002 se acordé aumentar
el gasto global en investigacion y desarrollo de 1,9%
a 3% del piB en el 2010, para acortar las distancias con
los Estados Unidos y Japon, cuyo gasto era de 2,7% y
3% del piB, respectivamente (ocpg, 2004). El 0,4% de
América Latina se halla en un nivel muy diferente (De
Ferranti, Perry, Guasch y otros, 2003).

El presente estudio retrocede un paso y examina
cuatro temas. En primer lugar, si el comportamiento
deficiente en materia de productividad total de los fac-
tores en la region obedece a un “problema de innova-
cion”. Segundo, lo que queremos decir cuando habla-
mos de innovacidn y cuales son los aspectos que pre-
sentan fallas. Tercero, si hay alguna relacion entre estas
deficiencias y el tema de la equidad, que fue exami-
nado también en el seminario al que se presentd una
primera versidon de este trabajo. Y por ultimo, qué
aconsejan la experiencia y los estudios recientes res-
pecto de los principios y medidas generales de politi-
ca para fomentar la innovacion. Dada la falta de con-
senso acerca de politicas concretas y de su aplicabilidad
en los paises en desarrollo, hemos organizado la re-
flexion en torno a algunos principios basicos y preten-
demos dar a conocer experiencias mas que ofrecer
recomendaciones en materia de politicas.
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(Enfrentan los paises de América Latina

un problema de innovacion?

El problema de la innovacién es especialmente deli-
cado, puesto que la teoria sobre el tema abunda en
ejemplos de fallas del mercado que conducen inevita-
blemente a atribuirle funciones al gobierno. En una
region que histéricamente se ha preocupado de las
fallas del gobierno, la idea de que el mercado no esta
generando suficientes inversiones en innovacion pue-
de significar que en cierta medida se invierta la ten-
dencia de los ultimos 20 afios a reducir la importancia
de la politica publica en la economia. Por lo tanto, para
apreciar si el costo de las actuales fallas del mercado
efectivamente supera el costo de las fallas potenciales
de los gobiernos al aplicar determinadas politicas de
innovacion, es importante comprender la magnitud del
problema que la innovacion plantea.

Entre otros analisis, el trabajo de De Ferranti,
Perry, Guasch y otros (2003) sugiere que, conforme a
medidas comunes en materia de innovacion y produc-
tividad, los paises de América Latina y el Caribe van
muy a la zaga de los paises de comparacion. Segin los
estandares de la ocpE, la region exhibe bajos niveles
tanto de inversion en 1+p como de participacion en ella
del sector privado, poca produccién de patentes, y un
peso relativo de la investigacion basica mayor que el de
la investigacion aplicada. Sus resultados también son
deficientes comparados con los estandares internacio-
nales de calidad de la educacion y de los recursos
humanos dedicados a la 1+p. Estos rezagos se mantie-
nen cuando se miden en funcion del ingreso per capita.

Si bien es cierto que estos datos son indicativos,
no bastan para demostrar si tenemos o no un problema
de innovacidn, y ello por varias razones. En primer lu-
gar, los diagndsticos relativos a la innovacion a menu-
do operan como si la acumulacién de conocimientos, es
decir, de capital cognitivo, fuera una actividad libre e
independiente de otros factores que influyen en el gra-
do de desarrollo de un pais. Pero esto no es asi: a nivel
global, hay una fuerte relacion positiva entre la produc-
tividad total de los factores y la razén entre capital y
trabajo, lo que indica que la acumulacién de capital
cognitivo complementa las fuerzas que determinan la
acumulacién de capital fisico y es impulsada por mu-
chas de ellas (Maloney y Rodriguez-Clare, 2005). A su

vez, esto nos lleva a preguntarnos si la insuficiencia de
innovacion que se percibe en un pais es consecuencia
de los problemas propios de la acumulacion en general,
o si la actividad de innovaciéon misma se ve de alguna
manera obstaculizada por fallas especificas del merca-
do, institucionales o de politica.

Esta probable complementariedad también lleva
a pensar que cualquier debate orientado a promover la
innovacion deberia darse en un ambiente propicio para
fomentar la acumulacion en general. Como preceden-
te de este enfoque amplio cabe mencionar el enfoque
dicotdmico que se estd aplicando en Nueva Zelandia
—mejorar la educacién y la infraestructura de ciencia y
tecnologia, pero al mismo tiempo acentuar el apoyo a
la iniciativa privada, la politica de competencia y el
estimulo para que la isla “salga de si misma” y ex-
porte— lo que generalmente da lugar a la exigencia
de innovar. Muchos paises latinoamericanos enfren-
tan un reto similar, y debido al reducido tamafio de
sus mercados internos y a la distancia que los separa
de otros mas grandes se asemejan mas a Nueva
Zelandia que a Espaiia o Italia, paises que al integrar-
se a la Unidén Europea aumentaron su exposicion a
las fuerzas de la competencia, a otras formas de ha-
cer negocios y a mercados mas amplios. El peligro que
encierra no adoptar este criterio es que la politica de
innovacion pase a ser una actividad seductora pero
aislada, desligada de la tarea menos atractiva de inves-
tigar las razones por las cuales a las empresas en ge-
neral puede faltarles dinamismo.

Sin embargo, incluso una vez considerada la acu-
mulacién de capital humano y fisico, los paises de
América Latina atin parecen tener un problema de in-
novacion. Maloney y Rodriguez-Clare (2005) presen-
tan un modelo calibrado que nos permite concluir que,
dado el nivel de acumulacion de capital humano y fi-
sico, la productividad total de los factores de muchos
paises de la region es relativamente reducida y la ac-
tividad innovadora enfrenta barreras implicitamente
elevadas. Al parecer Chile, pais cuyos datos examina-
ron esos autores con especial meticulosidad, tiene un
problema de innovacién, ademds de un problema ge-
neral de acumulacion.
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Cabe advertir que el modelo calibrado no puede
distinguir entre problemas de innovacion y otras
ineficiencias que hacen disminuir la productividad to-
tal de los factores. Para explicar las deficiencias en esta
materia, los estudios recientes realizados en Chile y
otros lugares han hecho hincapié en la importancia del
costo de los ajustes microeconémicos. Caballero,
Cowan y otros (2004) sostienen que la flexibilidad
microeconomica es el meollo de la destruccidn creativa,
del aumento de la productividad y del crecimiento eco-
némico y que las rigideces pueden ser muy costosas.
Centrandose en la legislacion laboral, calculan los efec-
tos de la seguridad en el empleo en el periodo 1980-
1998, utilizando una muestra de 60 paises, y conclu-
yen que el hecho de aumentar la seguridad en el em-
pleo reduce en un tercio la velocidad de ajuste a las
perturbaciones y disminuye casi en 1% el aumento de
la productividad (en paises en que impera el orden
juridico, entre ellos Chile). Caballero, Cowan y otros
(2004) van atin mas lejos, y sostienen que la desacele-
racion del aumento de la productividad registrada en
Chile después de 1997 se debid en gran medida a un
aumento de la rigidez microeconémica y que esta po-
dria llegar a reducir anualmente en un 0,5% el creci-
miento estructural a largo plazo.

Aunque el argumento es de peso, hay varios in-
dicios de que el problema de la innovacién contintia
siendo un elemento muy importante para explicar las
deficiencias de la productividad total de los factores y
el lento crecimiento.

En primer lugar, si atribuyéramos el desfase de
la productividad total de los factores tinicamente a los
costos de ajuste, el modelo calibrado de Maloney y
Rodriguez-Clare indica que, dadas las amplias refor-
mas microeconomicas realizadas en Chile hasta la fe-
cha, sorprende la magnitud de las ineficiencias si se
compara con los Estados Unidos.

Segundo, la historia sugiere que la falta de capa-
cidad de innovacion de los paises ha sido un impor-
tante obstaculo para el crecimiento de América Latina
en la posguerra.” De Ferranti, Perry, Lederman y
Maloney (2002) ofrecen varios ejemplos al respecto,
entre los cuales Chile tal vez sea el mas ilustrativo. En
el caso de la mineria chilena, Pinto (1959) sostuvo que

2 Para una descripcion més detallada de estos argumentos, véase
Maloney (2002).

las empresas mineras locales no se ocuparon de apren-
der por la practica en las etapas de explotacion de baja
tecnologia y que, en consecuencia, enfrentadas a la
revolucion tecnologica, las compariias mineras loca-
les no disponian de suficientes recursos acumulados
ni de la capacidad orgdnica o administrativa indispen-
sable; en estas circunstancias, no les quedaba otra
opcion que introducir capital y destreza técnica extran-
Jjeros. Meller (2001) describe la forma en que la situa-
cion tecnolédgica de Chile continué deteriorandose: en
el decenio de 1950 se podria haber aprendido mas so-
bre el cobre chileno en las bibliotecas extranjeras que
en las chilenas. Tampoco se capacitaba a ingenieros y
técnicos chilenos especializados en el cobre. Recién en
1965 Chile desarrollaria suficiente capacidad interna
para analizar el papel que desempefiaba el cobre y for-
mar profesionales y técnicos chilenos en la gestion de
las grandes empresas cupriferas. Mientras tanto, el de-
sarrollo de una amplia aglomeracion minera en Aus-
tralia y el lugar ocupado por la Universidad de Nueva
Gales del Sur como principal formadora de ingenieros
de minas del mundo tal vez explique por qué fueron
ellos, y no los chilenos, quienes descubrieron la mina
La Escondida, pese a que Chile comenzd a exportar
cobre mucho antes que Australia. Wright (2001) cree
detectar que el inadecuado aprovechamiento de los
recursos naturales en Peru y otros paises mineros en-
cubria problemas de innovacién. Otros ejemplos de
Meéxico y Brasil que se examinan en De Ferranti, Perry,
Lederman y Maloney (2002) muestran la importancia
de la capacidad de innovacion tanto para aprovechar
las ventajas comparativas existentes como, es de su-
poner, para descubrir otras nuevas.

Por ultimo, aunque el argumento de que “todos
los demas lo estan haciendo” no es en si decisivo, re-
sulta sugerente que paises comparables como Espaifia
y Nueva Zelandia (este ultimo un pais cuya trayecto-
ria de reformas se aproxima mucho a la de los paises
latinoamericanos), estén focalizandose en la innovacion
como elemento fundamental de su futuro crecimiento.

Ciertamente, estos puntos de vista sobre el origen
de la insuficiente productividad total de los factores son
totalmente compatibles. La solucion de los problemas
relacionados con el ajuste microecondomico debe cons-
tituir el nucleo de la agenda de innovacion, interpreta-
do en términos generales como el aumento de la capa-
cidad de las empresas para introducir medidas orien-
tadas a aumentar su productividad.
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I1

¢, Qué tipo de innovacion les falta a

los paises latinoamericanos?

Aunque los estudios a menudo se valen de la 1+D como
una variable sustitutiva convenientemente disponible
de las actividades de innovacion, tanto a nivel global
como al de las empresas, no esta claro qué medidas de
innovacion habria que considerar. Pese a lo mucho que
se ha escrito sobre la importancia de la 1+p para la ad-
quisicion de conocimientos y la transferencia de tec-
nologia, la diferencia entre adopcion e invencion hace
pensar que la 1+ tal vez tenga menor importancia para
los paises menos avanzados que para los mas avanza-
dos. Incluso en la ocpE, algunos observadores sostie-
nen que el papel de la 1+p es reducido si se le compa-
ra con el que corresponde a la introduccidn de nuevas
practicas de organizacion y de gestion.’ Cabe enton-
ces preguntarse cuales son los componentes de una

3 Por ejemplo, Comin (2004) sostiene que en los Estados Unidos se
puede atribuir a 1+p menos de 3 a 5 décimas de un punto porcentual
de la tasa de crecimiento anual de la productividad de 2,2%.

buena estrategia de innovacion para que la productivi-
dad total de los factores aumente. Es mas, también
habria que preguntarse si todas las férmulas encami-
nadas a acrecentar los actuales niveles de ingreso oftre-
cen bases igualmente solidas para que en el futuro los
ingresos aumenten. Las respuestas a estas preguntas sin
duda influyen en la forma en que medimos las defi-
ciencias en materia de innovacion y en que focalizamos
las politicas.

Un primer vistazo al uso de cuatro ingredientes
de la transferencia de tecnologia que se mencionan
comunmente, ajustados segun el grado de desarrollo,
nos lleva a algunas conclusiones interesantes (Maloney,
2005b). El grafico 1 muestra que la 1+p sube marcada-
mente a lo largo del proceso de desarrollo, que hay una
varianza apreciable en torno a esta tendencia, y que los
paises de América Latina generalmente se sitllan por
debajo de ella. El otorgamiento de licencias y la edu-
cacion terciaria evolucionan de manera similar, aun-
que menos marcada, y al respecto los resultados de la

GRAFICO 1
Algunos paises: La 1+D a lo largo del proceso de desarrollo
(Porcentajes)
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region son mas dispares. Sin embargo, al igual que con
los indicadores incondicionales que se utilizan gene-
ralmente, es preciso ser cautelosos al usar también
estos indicadores para diagnosticos sobre la innova-
cion. La teoria estandar del crecimiento postula que,
lo mismo que las inversiones fisicas, las inversiones
en innovacion lleva la produccion a su nivel estacio-
nario. De ahi que las inversiones en innovaciéon no
puedan considerarse medidas de desempefio, sino mas
bien formulas para lograr el nivel de ingresos obser-
vado. Desde el punto de vista estricto de la eficiencia,
el alto nivel de inversion en 1+p de China que se ob-
serva en el grafico 1 posiblemente revele alguna afi-
cion a elefantes blancos tecnoldgicos. Lo que parece
menos plausible es que la baja proporcion de gente con
educacion terciaria que se registra en América Latina
pueda revelar un uso ultraeficiente de esos recursos
escasos. No hay duda de que la estructura econémica
—el hecho de que América Latina y el Caribe se es-
pecialice en la produccion de bienes que en promedio
tienen un bajo coeficiente de innovacion medido, por
ejemplo, en funcion de la 1+p como proporcion del
valor agregado— también influye en los comporta-
mientos que vemos.* De todas formas, cabe formular
dos observaciones al respecto.

Primero, los paises latinoamericanos de América
Latina y aquellos considerados milagros tecnologicos
han empleado féormulas muy diferentes en materia de
4D, inversidn extranjera directa, licencias y educacion.
Finlandia y la Republica de Corea dependieron muy
poco de la inversion extranjera directa y en forma mar-
cada de la 1+p y de las licencias de tecnologia extranje-
ra, modelo que esta aplicando China. En parte, esto
refleja la especializacion de dichos paises en produc-
tos electronicos que tienen un coeficiente especialmen-
te elevado de 1+p. En cambio, América Latina ha apli-

cado una féormula consistente en una escasa dependen-
cia de la 1+p y de las patentes y una marcada depen-
dencia de la inversion extranjera directa. Esta conclu-
sidn podria ser preocupante, debido a la baja tasa de
transferencia de tecnologia a través de la inversion
extranjera directa de que dan cuenta numerosos auto-
res y, con mayor razon aun, dada la general pasividad
con que se aprovechan los beneficios tecnoldgicos de
dicha inversion. En México, por ejemplo, pese a 30
afios de presencia de las empresas IBM y HP en
Guadalajara, no hay muchos indicios de que haya sur-
gido una aglomeracion de empresas en torno al cono-
cimiento informatico, al menos de acuerdo con los
datos de que se dispone sobre el otorgamiento de pa-
tentes (grafico 2).

No obstante que suele citarse como modelo para
la region, la formula aplicada por Irlanda, que depen-
de mucho del otorgamiento de licencias, es sui generis
y deriva de su posicion excepcional como puente de
habla inglesa entre los Estados Unidos y la Union
Europea, condiciones que dificilmente pueden darse en
América Latina. Lo mas sorprendente es que Espafia
(y también Italia, que no figura en el grafico) parece
estar aplicando la formula latinoamericana y no se ha
empeflado mucho en materia de 1+D o de obtencion de
licencias para alcanzar niveles de ingreso relativamente
elevados. En los ultimos 30 afios, ha llegado rapida-
mente a los niveles de ingreso de paises de vanguar-
dia y representa una alternativa importante respecto de
las economias de reciente industrializacion de Asia
como punto de referencia para los paises latinoameri-
canos. Esto indica que hay grandes posibilidades de
incrementar la productividad total de los factores a
partir de fuentes distintas de 1+p: por ejemplo, de la
introduccion de innovaciones en el campo de la orga-
nizacion y la gestion (Caselli y Tenreyro, 2004).

4 Como el estudio se realizé en torno al ingreso y no a la produc-
tividad total de los factores, esto podria indicar que el aumento del

ingreso dependi6 de una alta acumulacion no vinculada a la inno-
vacion.
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GRAFICO 2
Algunos paises: Desviaciones desde la tendencia para cuatro indicadores
de adopcién de tecnologia y capacidad, entre 1972 y 1998
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Fuente: Elaboracion propia.
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IV

La politica de innovacién

a mediano y largo plazos

En vista de lo anterior, a mediano plazo hay que fo-
mentar estos aspectos tal vez menos celebrados de la
innovacién. Benavente (2004) muestra que, de hecho,
en Chile las innovaciones en procesos, diseflo, organi-
zacidn, etc., son tan comunes como las innovaciones
en el producto que suelen asociarse a la inversion en
D (grafico 3), lo que en cierto modo se asemeja a lo
que encontramos en la ocpe. Sin embargo, el grafico 4
indica que las cifras que efectivamente estan invirtien-
do las empresas de Argentina y Chile en actividades
vinculadas a la innovacién son muy reducidas con
respecto al volumen de sus negocios. En el caso de
Chile, la gran heterogeneidad de las empresas de un
mismo sector revela que el aumento de la productivi-
dad de las que se situan lejos de la vanguardia puede
influir de manera apreciable en el crecimiento de la
productividad total de los factores.

Por desgracia, no es mucho lo que sabemos so-
bre las razones por las cuales algunas empresas reali-
zan estas innovaciones y otras no, o acerca de las po-
liticas que las alentarian a efectuarlas. El sistema de
centros tecnologicos de Espafia ha sido fundamental
para aumentar la capacidad de las pequefias y media-
nas empresas (pyme) de agruparse, formar redes y rea-
lizar actividades de cooperacion. El hecho de que tan-
to en Espafia como en Italia haya empresas relativa-
mente pequefias que han logrado aumentar de manera
importante la productividad sefiala que es preciso in-
vestigar mas las limitaciones con que tropiezan estas
empresas y qué politicas son eficaces para aumentar
su “capacidad de absorcion” de tecnologia, esto es, la
capacidad de utilizar y aprovechar la informacion dis-
ponible. Ademas, dadas las complementariedades de
las reformas con la acumulacion de capital, también
habria que reexaminar las recomendaciones usuales de
introducir reformas en materia de crédito, infraestruc-
tura, mercados de trabajo y otros aspectos, consideran-
do en especial sus particulares consecuencias para la
innovacion.

5 Para informacién sobre Chile, véase Bergoeing, Hernando y
Repetto (2003). Por su parte, Chen y Dahlman (2004) han subraya-
do este punto.

GRAFICO 3
Chile: Porcentaje de empresas
manufactureras que declaran haber
realizado innovaciones en diferentes
aspectos del proceso de produccion,
1998 y 2001
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Fuente: Benavente (2004).

organizacional

Ademas, es posible que un enfoque mas creativo
de la innovacién pueda revelar nuevos campos de ven-
tajas comparativas para la region. En Italia, las ventas
de la industria de la moda superan las de la industria
automotriz. En paises como México y Colombia, en
que hay una fuerte tradicion en el disefio, tal vez se
justifique invertir en estas areas tanto como en ciencia
y tecnologia. En términos més generales, no se sabe a
ciencia cierta qué elementos se necesitan para descu-
brir nuevos campos de ventajas comparativas del tipo
en que hacen hincapi¢ Hausmann y Rodrik (2003).

En lo que nunca podrd insistirse lo suficiente es
en que, dado lo poco que se sabe acerca de la dinami-
ca y las opciones de las empresas, hay que velar por
que la demanda de innovacién de cualquier tipo por
parte de las empresas se mantenga en el centro del
dialogo politico, a fin de impedir que las inversiones
en medidas por el lado de la oferta resulten infructuo-
sas desde el punto de vista de la productividad o, peor
aun, que tiendan a desviar la atencion de los proble-
mas realmente decisivos.
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GRAFICO 4

Europa (promedio), y paises europeos y latinoamericanos:
Actividades relacionadas con la innovacion, varios ainos
(Porcentaje del volumen de negocios)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de estudios sobre la innovacion en las empresas en Europa y Chile.

En vista de lo anterior, la inversion en ciencia y
tecnologia y en 1+D es importante ahora y parece ser
esencial en el largo plazo para generar un crecimiento
sostenido. En primer lugar, como inicialmente lo sos-
tuvieron Cohen y Levinthal (1989), la 1+p es funda-
mental no solo para generar nuevos conocimientos,
sino para mejorar la “capacidad de absorcion” de las
empresas. Esto significa que las politicas orientadas a
mejorar la transferencia de tecnologia no sirven de
mucho a menos que la industria disponga de una masa
critica de capital humano de gran capacidad técnica,
capaz de transformar los conocimientos nuevos en
oportunidades de negocios. Ademas, la mayor parte de
la transferencia tecnologica exige una significativa
adaptacion a los recursos locales y a las condiciones
del mercado, para lo cual se necesita considerable 1+D.
En paises avanzados como Francia, por ejemplo, la
I+D no se orienta al desarrollo de productos o tecno-
logias “nuevos”, sino a la transferencia y adaptacion
eficientes de nuevas tecnologias desarrolladas en
otros lugares.

Segundo, la pérdida de dinamismo del desempe-
flo de Italia y Espafa observada ultimamente sugiere
que, aunque a mediano plazo América Latina deberia
dirigir la mirada a estos tipos mas amplios de innova-
ciones; a largo plazo no se puede reemplazar la inver-

sion en ciencia y tecnologia, que es captada mas ade-
cuadamente por la 1+D. Hace poco, el Economist otor-
g6 a Italia, que en el ultimo decenio ha registrado una
tasa negativa de crecimiento de la productividad total
de los factores, el titulo honorario de “enfermo euro-
peo”, en parte debido a su insuficiente capacidad cien-
tifica y tecnoldgica. Preocupado del tema, Espafia se ha
empefiado en aumentar sus actividades de 1+p y su co-
operacion con centros de investigacion europeos. En el
contexto del modelo de clubes de convergencia de
Howitt y Mayer-Foulkes (2005), si Espafa se limitara
a adoptar tecnologias quedaria atrapado para siempre en
un nivel de ingresos inferior al de aquellos paises que,
de hecho, inventan.® Al parecer, este escenario también
pena a otros paises con niveles medios ‘“condicionales”
de +p. A Dinamarca, Nueva Zelandia y a Australia y
Canada les preocupa cada vez mas que esto los haya
dejado como buenos adoptantes, pero con escasas po-
sibilidades de mantenerse a la vanguardia del juego de
la innovacion, donde parecen obtenerse las grandes
utilidades. Blomstrom, Kokko y Sjoholm (2002) sos-
tienen que la aplicacion de una ldgica similar empujo

©Véase en Maloney (2002) una aplicaciéon de esta tesis al bajo
rendimiento de los recursos naturales en América Latina.
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GRAFICO 5
Algunos paises: Elasticidad de la creaciéon de conocimientos, 1960-2000
(Porcentajes)
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Fuente: Bosch, Lederman and Maloney (2004).

GRAFICO 6

Algunos paises: Evaluacion subjetiva de la calidad de la investigacion
y del grado de cooperacion, 2002
(Escala de respuestas de siete puntos)

Argentina
Colombia
Costa Rica

Finlandia
Estados
Unidos

[ Calidad de las instituciones cientificas

[l Cooperacion del sector académico/privado

Fuente: Foro Economico Mundial (2002).

a Singapur hacia una posicién mas focalizada en la ge-
neracion de conocimientos que en la simple adopcion
de tecnologia, como lo habia hecho antes al aplicar el
criterio mas latinoamericano de depender de la inver-
sion extranjera directa y de las licencias.

Para realizar un esfuerzo de esta naturaleza no solo
se requiere tener mas recursos, sino también usarlos con
mayor eficiencia. En De Ferranti, Perry, Guasch y otros
(2003) se sugiere que América Latina también va a la
zaga en este aspecto. El grafico 5 examina la eficiencia
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en la creacion de conocimientos, utilizando las paten-
tes como variable sustitutiva, y muestra que la elasti-
cidad de las patentes respecto de la 1+p es sustan-
cialmente menor en los paises latinoamericanos que en
los otros paises considerados. Como en los estudios
microeconomicos las elasticidades generalmente giran
en torno a 0,5, pero en la 0CDE se aproximan a la uni-
dad, los resultados inferiores de los paises latinoame-
ricanos en el grafico sugieren que la regiéon no estd en
condiciones de aprovechar todo lo que podria los efec-
tos indirectos del conocimiento. En el grafico 6, las
respuestas subjetivas de empresarios a preguntas del
Foro Econémico Mundial indican que, en una escala
de siete puntos, los paises latinoamericanos conside-
rados obtienen calificaciones bastante mediocres res-

v

pecto del grado de interaccion entre el sector privado
y los centros de investigacion. A su vez, es posible que
esto refleje la mala opinion que tiene generalmente el
sector privado de los centros de investigacion locales.”
Ademas, parece ser que en la region en su conjunto,
alrededor de 60% de los recursos para 1+D se destinan
a la investigacion basica (la cifra en los Estados Uni-
dos es de 15%) y que, contrariamente a lo que sucede
en otros paises mas eficaces en este campo, el sector
privado lleva a cabo o financia un porcentaje muy bajo
de la i+p. Esto revela cierto desajuste entre los incen-
tivos de las instituciones investigadoras y las necesi-
dades de las economias locales, asi como falta de ali-
cientes para que las empresas privadas emprendan
actividades de 1+p.

Politicas e instituciones concretas

para el fomento de la innovacién

Como hasta ahora en la ocpE no hay un conjunto de
mejores practicas que pueda extrapolarse facilmente a
la situacion de América Latina, en esta seccién nos
limitaremos a exponer algunas ideas surgidas de los
estudios sobre el tema que podrian ser de interés para
la formulacién de politicas.®

1. Coémo enfrentar la apropiacion y los efectos in-
directos de la innovacion: derechos de propie-
dad intelectual en contraposicion a subsidios
y crédito tributario

Los importantes efectos indirectos (secundarios) a los
que podria dar lugar la innovacion implican que la ren-
tabilidad social es muy superior a la privada y, por lo
tanto, que las actividades innovadoras de las empre-
sas, libradas a sus propios medios, serian subdptimas
desde el punto de vista social, incluso si se eliminan
las barreras y los desincentivos artificiales. Para abor-
dar este problema se han utilizado dos tipos de instru-
mentos: los derechos de propiedad intelectual y los

7 Las dos variables consideradas en el grafico 6 parecen estar
correlacionadas con la elasticidad de la creacion de conocimientos,
al igual que el nivel de educacion y los derechos de propiedad in-
telectual (Bosch, Lederman y Maloney, 2005).

8 Esta seccion se basa en gran parte en Maloney (2005a).

subsidios fiscales (a través de recursos suministrados
por el sector publico, donaciones de contrapartida,
crédito tributario).

Por lo general, el paso desde la actividad cienti-
fica a los grandes avances tecnologicos y su desarro-
llo, aplicacion y difusiéon se ha concebido como un
proceso lineal en el cual los efectos indirectos son
mayores en la etapa cientifica del proceso que en la
etapa de aplicacion. Asi, los subsidios publicos suelen
concentrarse en torno a la investigacion cientifica y
tecnoldgica de nivel basico (que en muchos paises se
financia integramente con recursos publicos asignados
a universidades e instituciones publicas de investiga-
cién) y a la utilizacion de derechos de propiedad inte-
lectual “sélidos” en la parte del proceso que estd mas
vinculada con la investigacion aplicada, ya que estos
derechos ayudan a resolver el problema de apropiacion
a expensas de la reduccion de los efectos indirectos y
de la difusion (los imitadores o usuarios ahora deben
pagar un derecho de patente).

Romer (2005) y Rosenberg (2005)? han sosteni-
do que este criterio es errado, porque en la practica hay

® Ambos trabajos fueron presentados a la Conferencia “R&D and
Innovation in the Development Process: A New Look at Theory,
Evidence and Policies” (Banco Mundial/Universitat Pompeu Fabra,
Barcelona, 9 al 11 de junio del 2005).
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una fuerte retroalimentacion desde la etapa de aplica-
cion a la de descubrimiento cientifico y tecnolodgico:
muchos, si no la mayoria, de los grandes avances tec-
nologicos han surgido de intentos por resolver proble-
mas de produccion concretos, asi como las cuestiones
y problemas basicos que plantean estas actividades a
la investigacion cientifica y tecnoldgica de caracter mas
elemental. Por lo tanto, para estimular la 1+p tecnolo-
gica aplicada conviene distribuir los subsidios publi-
cos de manera mas equitativa a lo largo del proceso,
utilizando donaciones de contrapartida o créditos tri-
butarios en la etapa de la investigacion aplicada y
dependiendo menos de la solidez de los derechos de
propiedad intelectual. Esto se asemeja al debate sobre
la eficacia relativa de los subsidios a la oferta y a la
demanda que se da en otros campos: los subsidios no
deberian orientarse exclusivamente a la oferta (la ca-
pacidad y las actividades cientificas y tecnologicas de
caracter basico), sino también a fomentar la demanda
de innovacion por parte de las empresas.!”

Lo que hacen los autores citados, por lo tanto, es
preguntarse si no seria tal vez ineficiente, desde el
punto de vista sistémico, la orientacion de los aspec-
tos de los derechos de propiedad intelectual relaciona-
dos con el comercio (apric), de la Organizacion Mun-
dial de Comercio (omc). Dilucidar cual seria el tipo de
derecho de propiedad intelectual mas apropiado para
los paises que se encuentran en una etapa de desarro-
llo similar a la de América Latina es algo que escapa
al alcance del presente trabajo. Al respecto hay nume-
rosos estudios que pueden ser consultados.!!

Cabe considerar aqui cual es la eficiencia relati-
va de los créditos tributarios comparados con los sub-
sidios directos (por ejemplo, en virtud de programas
de financiamiento de contrapartida) para estimular la
demanda de innovacion de las empresas. Los argumen-
tos en favor de otorgar créditos tributarios en lugar de
subsidios directos para sufragar los gastos en 1+D, apun-
tan a evitar conductas orientadas a la obtencion de
utilidades u otras fallas del gobierno al “elegir los
mejores” mediante programas de subsidios. Sin embar-
go, los inconvenientes del crédito tributario son bien
conocidos: i) no es proporcional a la diferencia entre la
rentabilidad social y la privada, como deberia serlo, sino
al costo de la 1*p; ii) en la mayoria de los casos, es

10 Para satisfacer su demanda de transferencia, creacion o adapta-
cion de tecnologias, las empresas pueden crear su propia capacidad
de investigacion cientifica y tecnoldgica, o contratar los servicios
de universidades, centros de investigacion u otras entidades.

11 Véase, por ejemplo, Maskus (2000), Fink y Maskus (2005).

proporcional al costo anual total de la 1+b y, aunque esto
puede conducir a la ejecucion de algunos proyectos de
I+D marginales, gran parte de los recursos beneficiara
a la 1D intramarginal, que se llevaria a cabo de todas
maneras. En estos casos, los beneficios seran pocos en
relacién con el elevado gasto fiscal. Algunos paises,
como los Estados Unidos, han intentado establecer un
crédito tributario progresivo para I+, pero esto plan-
tea grandes problemas de definicion y medicion de la
base, y iii) crea un incentivo para clasificar artificial-
mente como gastos de 14D algunos otros que no corres-
ponden a este rubro, lo que puede ser dificil de fis-
calizar por las autoridades tributarias, sobre todo en
paises en desarrollo de escasa capacidad técnica y
administrativa.

Algunos estudios han llegado a la conclusion de
que en los paises de la ocpE el crédito tributario efec-
tivamente aumenta la 1+p privada, pero no han efec-
tuado un analisis de costo-beneficio. En la mayoria de
los paises latinoamericanos, cuyo sistema tributario
contempla una serie de exenciones, créditos y resqui-
cios y que poseen escasa capacidad administrativa, el
costo fiscal dificilmente seria pequefio comparado con
los posibles beneficios. Es posible que solo paises
como Chile y Brasil, que han demostrado ser capaces
de hacer cumplir con alguna eficacia la legislacion
tributaria, estén en condiciones de experimentar con
este mecanismo. A estas alturas, no lo recomendaria-
mos para la mayoria de los paises latinoamericanos y
caribeflos.

En cambio, al comienzo los esfuerzos podrian
orientarse a mejorar el disefio de los programas de
subsidios ya existentes en muchos paises de la region,
con lo cual esos programas podrian superar los proble-
mas sefialados, y a la vez servir para promover tanto
la cooperacidn entre empresas y universidades o cen-
tros de investigacion como con la 1+b que llevan a cabo
estos ultimos en relacion con los bienes publicos (sa-
lud, medio ambiente y otros). En algunos paises los
programas han demostrado ser bastante eficaces, pero
en otros parece haber mucha duplicacion de esfuerzos
y falta de criterios de eficiencia.!? Al examinar los
resultados de distintas experiencias exitosas realizadas
en el ambito mundial, surgen algunas pautas sobre la
forma de maximizar sus posibles beneficios, mitigan-
do al mismo tiempo el riesgo de que haya captacion
de utilidades y fallas del gobierno:

12 Véase Sanguinetti (2004) para Argentina y Benavente (2004) para
Chile.
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i) Ante todo, esta el problema de gobernabilidad:
(quién regula y administra el sistema? Para reducir la
probabilidad de fallas del gobierno o de captacion de
utilidades y para asegurar la viabilidad comercial, con-
vendria incluir al sector privado —a través de asocia-
ciones comerciales amplias— y al mundo académico.
Dado que en la mayoria de los paises de América
Latina y el Caribe la comunidad cientifica y tecnolo-
gica es pequefia y que en muchas materias no se en-
contrara a la vanguardia del conocimiento, en campos
de actividad especificos la aprobacion deberia enco-
mendarse a comités de expertos que incluyan a espe-
cialistas extranjeros. Incluso la Agencia tecnologica
nacional (TexEs) de Finlandia, pais que actualmente
estd a la cabeza de la creacion tecnologica en muchos
campos, acostumbra visitar el Instituto de Tecnologia
de Massachusetts (miT) y la Fundacion Nacional de
Ciencias (snF) de los Estados Unidos y otros centros
mundiales de conocimiento avanzado a fin de mante-
nerse al tanto de las nuevas tendencias de la investi-
gacion tecnologica.

ii) El problema del monto del subsidio. Teorica-
mente, convendria que fuera proporcional a la diferen-
cia entre la tasa de rentabilidad social y la de rentabi-
lidad privada. Tal vez convendria establecer desde el
inicio un rango para la contribucion de contrapartida
respecto del costo (de acuerdo con algunas estimacio-
nes, para ser eficaz deberia situarse en torno al 50% o
mas del punto de referencia usual de la ocDE) y en al-
gunas materias dejar la clasificacion de las propuestas
(con distintas tasas de subsidio) a criterio de los exper-
tos y de las autoridades revisoras competentes, una vez
que evalten cuales serian los efectos indirectos respecto
de los costos. Sistematicamente, podria asignarse una
proporcion mayor de subsidio a algunos tipos de inves-
tigacion (sobre bienes publicos, investigacion tecnolo-
gica basica que podria tener una amplia gama de apli-
caciones). Alternativamente, se ha sugerido no estable-
cer el monto del subsidio por la via administrativa (Link
y Scott, 2004) sino mediante licitacion publica, para
garantizar que se logre la rentabilidad critica, pero que
no se la exceda mucho. Sin embargo, en el mejor de
los casos este solo podria ser uno de los criterios de
seleccion, ya que de lo contrario se tenderia a preferir
proyectos en que no hubiera una gran diferencia entre
la rentabilidad social y la privada.

iii) El problema de la asignacion de recursos a las
distintas areas o la promocion de areas “estratégicas”.
Algunos paises muy exitosos, como Finlandia, han
preferido concentrar el apoyo en algunos ambitos ge-

nerales en los que ya existe algo de capacidad y acti-
vidad y en los cuales se considera que el pais es com-
petitivo (para evitar la eleccion sesgada de ganadores
y a la vez la dispersion de los recursos y de la capaci-
dad de evaluacion entre demasiados proyectos). Por lo
tanto, tal vez convendria dar prioridad (en igualdad de
condiciones), o preasignar parte de los recursos, a un
numero reducido de areas amplias bien seleccionadas
que han revelado tener ventajas comparativas (por
ejemplo, segun el coeficiente de exportaciones y el
dinamismo exportador) o en las cuales hay razones
fundadas para estimar que pueden desarrollarse dichas
ventajas. Con todo, habria que reservar algunos re-
cursos para la competencia “abierta”, ya que el sur-
gimiento de actividades o productos de exportacion
no tradicionales puede ser bastante decisivo para el
desarrollo (Hausmann y Rodrik, 2003). Ademas, en
el caso de algunas areas cruciales vinculadas a bie-
nes no transables, que tienen importantes caracteris-
ticas de bien publico (como la salud en las zonas tro-
picales), también podrian calificarse de antemano de
estratégicamente prioritarios algunos problemas rela-
cionados con el medio ambiente y la infraestructura.
En todo caso, hay que tratar de evitar que las asigna-
ciones sectoriales se conviertan en fuente de capta-
cién de utilidades para los grupos empresariales o aca-
démicos.

iv) Dada la importancia de estrechar los lazos
entre las universidades, los centros o institutos de in-
vestigacion y las empresas de América Latina, podria
darsele prioridad a las propuestas que contemplen for-
mulas de cooperacion. Ademas, en vista del escaso
aporte que hacen actualmente las empresas en gran
parte de la region, podria otorgarse alguna prioridad a
las propuestas presentadas y financiadas en parte por
empresas productivas. También podria priorizarse la
participacion de las pymes. De esta manera se podria
sumar puntos a la seleccion final, pero los criterios pre-
dominantes deberian ser la “solidez y capacidad téc-
nicas” y la “relevancia y posibles efectos secundarios”.
En Chile, la Corporacién de Fomento de la Produccion
(corro), la Comisién Nacional de Investigacion Cien-
tifica y Tecnoldgica (conycir) y la Fundacion Nacio-
nal para la Innovacion Agraria (FIA) iniciaron recien-
temente un programa especial para fomentar estas for-
mas de cooperacion.

v) Por ultimo, dada la importancia que revisten la
experimentacion y el conocimiento en esta materia,
habria que establecer desde la partida minuciosos sis-
temas de vigilancia y evaluacion.
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2. El papel de las universidades y de las institu-
ciones de investigacion del sector publico

Dado que la capacidad para emprender actividades de
+D de importancia requiere una masa critica y que los
efectos indirectos pueden ser mayores a nivel de la
investigacion cientifica y tecnologica bésica (en el area
de los bienes publicos, por ejemplo), las instituciones
especializadas en ciencia y tecnologia claramente tie-
nen un papel que desempenar. No es sorprendente que
estas instituciones de 1+D no vinculadas con el merca-
do se hayan desarrollado en todas partes. Debido al alto
grado de sinergia y las relaciones reciprocas que exis-
ten en el mundo moderno entre la innovacion y las
destrezas especializadas, a menudo los centros de in-
vestigacion forman parte de las universidades o estan
vinculados a ellas. De hecho, la mayor parte de la 1+p
que se lleva a cabo hasta ahora en los paises de Amé-
rica Latina (como ya se dijo, una proporcion quiza
excesiva) corresponde a estas entidades, especialmen-
te las universidades, que por desgracia estan totalmente
aisladas del sector productivo y demasiado concentra-
das en la investigacion basica. En especial, gran parte
de las investigaciones relacionadas con la agricultura
y los recursos naturales la efectian los institutos de
investigacion del sector publico, con dispares resulta-
dos (De Ferranti, Perry, Lederman y Valdés, 2004). El
principal problema que hay que abordar es, entonces,
como aumentar la cooperacion entre esas instituciones
y el sector productivo y como estimular investigacio-
nes tecnoldgicas aplicadas mas relevantes. A continua-
cion se ofrecen algunas pautas derivadas de experien-
cias que han tenido resultados satisfactorios:

i) El financiamiento de la investigacion que rea-
liza este tipo de organismos deberia obtenerse cada vez
menos por asignacion de recursos y cada vez mas por
competencia. Esto ya esta sucediendo en algunos pai-
ses de la region.

ii) Sin embargo, dada la necesidad de mantener
una masa critica en materia de ciencia y tecnologia y
alguna continuidad, es necesario equilibrar el finan-
ciamiento basico (cuyo monto deberia revisarse perio-
dicamente en funcion del desempefio) y el financia-
miento competitivo de programas y proyectos mediante
las donaciones de contrapartida antes analizadas. Como
lo demuestra la experiencia de Nueva Zelandia y como
parece haber sucedido en los ultimos afios con la re-
forma de la investigacion agricola en algunos paises
latinoamericanos, es posible que se vaya demasiado
lejos en el financiamiento competitivo de programas
y proyectos. El Centro de investigacion tecnologica vt

de Finlandia combina un 25% de financiamiento basi-
co a los institutos de investigacion con casi 25% de
financiamiento privado y alrededor de 50% de
donaciones de contrapartida de la Agencia tecnologi-
ca nacional TEKES.

iii) La estructura de los incentivos que se otorgan
a los investigadores es fundamental; tanto la promo-
cion como las recompensas deberian depender de los
resultados. La forma en que se asignan los derechos
de propiedad intelectual también es importante: aun-
que las universidades e institutos puedan conservar
parte de los derechos de patente que se obtengan (como
recompensa por los riesgos en que incurren al apoyar
y financiar parcialmente las investigaciones), la mayor
parte de ellos deberia entregarse a los propios investi-
gadores. [gualmente fundamental es la distribucion de
los derechos de propiedad intelectual entre empresas,
universidades e investigadores en el caso de la 1+p con-
tratada por las empresas o realizada en virtud de acuer-
dos de cooperacion. Hasta ahora, en América Latina
no se ha avanzado mucho en esta materia, contraria-
mente a lo sucedido hace tiempo en Estados Unidos
con la Ley Bayh-Dole,'* cuya evaluacion ha sido en
general positiva (si bien no del todo concluyente).

iv) También es importante la infraestructura,
como laboratorios y oficinas de transferencia de tec-
nologia. Estas ultimas tienen por objeto crear redes de
asociados industriales, establecer directrices para la
comercializacion del resultado de las investigaciones
y administrar los derechos de propiedad intelectual de
las universidades, parques cientificos y semilleros.
Numerosas universidades latinoamericanas han comen-
zado a crear esta clase de dependencias y les han en-
comendado algunas de estas funciones, pero atn son
pocas las verdaderamente eficaces.

iv) Deberia fomentarse todo tipo de vinculos en-
tre las empresas y las universidades e institutos de in-
vestigacion (no solo en relacion con la 1+p): pasantias,
capacitacion profesional, servicios de asesoramiento y
consultoria. Algunas universidades de América Lati-
na también han empezado a avanzar con energia en esa
direccion, especialmente en paises en que hay mas com-
petencia entre las universidades publicas y privadas.

v) Finalmente, la gobernabilidad y la cultura son
un elemento clave. Al respecto, la participacion del
sector privado en las juntas directivas y comités de
universidades e institutos de investigacion podria ser
de gran utilidad. Sin embargo, es posible que muchas

13 Enmienda de la Ley de Patentes y Marcas de 1980.
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universidades latinoamericanas tengan un sesgo cultu-
ral basico derivado del concepto humanista mas monas-
tico que prevalece en Europa continental, el que se
manifiesta en cierta renuencia a intervenir en “asuntos
mundanos” y a desempefiar un papel mas practico, es-
pecialmente como asistentes de la industria. Para supe-
rar esta situacion se requiere un profundo debate nacio-
nal en torno al papel y cometido de las universidades.

3. Oftras instituciones especializadas

Dentro del sistema nacional de innovacion hay otras
importantes funciones que requieren de instituciones
especializadas publicas, privadas o mixtas que se des-
empeflen como “intermediarios honestos” carentes de
intereses directos en los resultados (Link y Scott,
2004). Las mas importantes de esas funciones son las
siguientes:

1) Promulgacion, adopcion de normas y certifica-
cion.

ii) Servicios de extension para transferir tecnolo-
gias y técnicas de gestion, especialmente en sectores
como la industria liviana y la agricultura, en los cua-
les el tamafo predominantemente reducido de las ope-
raciones implica una menor capacidad de aprovechar
los beneficios de la adopcion de tecnologias y un ac-
ceso mas limitado al crédito y la informacion.

iii) Coordinacion y facilitacion de actividades de
cooperacion en I+D que reunan a la industria, el gobier-
no y las universidades en proyectos de investigacion
subsidiados por el gobierno, asi como fiscalizacion de
las investigaciones con financiamiento publico o subsi-
diadas por el sector privado.

iv) Identificacién —a modo de antenas internacio-
nales— de las nuevas tendencias en materia de tecno-
logia y de 1+p, y fomento de la cooperacion con insti-
tuciones internacionales en materias especificas.

En América Latina y el Caribe hay numerosas
instituciones que desempefian las funciones menciona-
das en los incisos 1) y ii), aunque no siempre lo hacen
con eficacia. La Fundacién Chile es un muy buen ejem-
plo de institucién que cumple con éxito las funciones
mencionadas en los incisos ii), iii) y iv), pero ha re-
sultado dificil duplicarla con buenos resultados en otros
paises de la region.

4. Aglomeraciones de empresas en torno a la in-
novacion (innovation clusters)

Como los efectos indirectos de la innovacion (y del
aumento de capacidad) a menudo llegan solo a un

sector o a un grupo de empresas relacionadas entre si
(incluidos proveedores, distribuidores y usuarios), lo
mas aconsejable es adaptar y centrar parte del apoyo a
la politica de innovacion en las aglomeraciones de
innovacion que puedan aprovechar muchas de las eco-
nomias externas del proceso innovador. Al parecer, la
clave estaria en prestar apoyo a las aglomeraciones
emergentes (en las que el sector privado ha tomado la
iniciativa) en vez de tratar de crearlos desde la nada.

El sistema nacional de innovacion puede incluir
de manera eficiente algunos sistemas sectoriales de
innovacion. Sin embargo, la politica de aglomeracio-
nes sectoriales puede complementar pero no sustituir
un sistema nacional de innovacidn eficiente, pues este
debe facilitar el surgimiento de industrias que no fi-
guran en los marcos de referencia de los gobiernos.
Israel y Finlandia parecen haber logrado un buen
equilibrio entre un sistema de innovacion global s6-
lido y eficiente y varias aglomeraciones sectoriales
complementarias.

Las aglomeraciones deberian ser mas que nada
mecanismos de cooperacion eficaz entre los sectores
publico y privado para resolver fallas del mercado y
de coordinacién, y no apuntar solo a la innovacion y
el perfeccionamiento de las destrezas. Pueden ser de
suma utilidad para identificar los obstaculos y las fa-
llas de coordinacion relacionadas con el abastecimien-
to, la infraestructura (particularmente de transportes),
la comercializacidn, la atraccidon de inversion extran-
jera directa y otros aspectos. Sin embargo, también
pueden dar lugar a conductas orientadas a la obtencion
de utilidades (favoreciendo el proteccionismo y los
subsidios ineficaces o desiguales) o a un desarrollo
artificial y costoso de los proveedores locales. En es-
pecial, el estimulo a las aglomeraciones “verticales”,
que en el pasado fueron clave en muchos paises, pue-
de conducir a resultados muy ineficientes en el mun-
do actual, que se caracteriza por la mayor rapidez y
menor costo de las comunicaciones y el transporte y
una mayor integracion internacional de la produccion
dentro de las cadenas productivas (De Ferranti, Perry,
Lederman y Maloney, 2002).

5. Los contactos internacionales

Debido a que la mayor parte del desarrollo de tecno-
logias nuevas (y de otras innovaciones) seguira dan-
dose a nivel internacional (y, de hecho, en un nimero
reducido de paises, empresas transnacionales y centros
de excelencia), es muy importante que el sistema na-
cional de innovacidn sea altamente internacional. Los
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vinculos internacionales entre empresas,'# entre univer-
sidades, y entre empresas locales y universidades ex-
tranjeras, son esenciales y deberian ser estimulados por
las politicas de innovacion.

La circulacién internacional de las mejores men-
tes es de trascendental importancia para que los siste-
mas nacionales de innovacion funcionen con eficacia,
puesto que gran parte de la transferencia de conocimien-
tos y de la cooperacion en materia de innovacion aun
depende de las personas y de los contactos individua-
les. El aprendizaje en centros de excelencia y el trabajo
en las empresas e instituciones que estan a la vanguar-
dia de la innovacion o simplemente estan mas avanza-
das que las entidades nacionales, pueden servir de
catalizadores de la innovacion y del cambio al regresar
a sus paises de origen. Por su parte, la contratacion
permanente o transitoria (mediante el intercambio
institucional o de otra manera) de investigadores, técni-
cos, administradores y asesores comerciales extranjeros
puede contribuir enormemente a estimular la innovacion
y el cambio. Por esta razon, los gobiernos, universida-
des, institutos de investigacion y empresas deberian
fomentar este tipo de intercambios. Los acuerdos inter-

VI

nacionales de inmigracion transitoria (como el que dis-
cuten actualmente los Estados Unidos y México) y los
avances logrados en la omc respecto a la movilidad de
las personas pueden ser parte importante de la dimen-
sion internacional de las politicas de innovacion.

Incluso el temido (e inicialmente costoso) éxodo
de intelectuales puede ser convertido en una ventaja.
Las diasporas ruso-judia, china, irlandesa e india han
desempenado un papel fundamental al respecto —asi
como en abrir el comercio y las oportunidades de in-
version extranjera directa—, en Israel, China, Irlanda
e India, respectivamente, y a menudo han sido activa-
das por la aplicacidon en esos paises de politicas que
generaron un clima muy favorable a la inversion, la in-
novacion y el crecimiento. Algunos paises de Améri-
ca Latina (gobiernos, sector privado e investigadores,
ya sea en conjunto o a veces en forma independiente)
han comenzado a organizar redes eficaces con sus na-
cionales calificados que han emigrado a los Estados
Unidos, Europa y otras regiones, y a estimular su par-
ticipacion en distintas iniciativas publicas y privadas
en sus paises de origen. Este tipo de politicas podria
dar provechosos resultados en el futuro.

Una vinculacion hacia atras con la equidad

Alejandonos un poco de la ciencia y la tecnologia y
acercandonos a una agenda de innovacion mas global,
podemos establecer un vinculo hacia atras con el tema
de la equidad, y en términos mas generales, con las im-
portantes complementariedades del capital humano y
otros tipos de capital relacionados con la innovacion
(De Ferranti, Perry, Guasch y otros, 2003).

Se piensa ultimamente que la persistente desigual-
dad en la distribucion de la riqueza en América Latina
puede haber contribuido a reducir la capacidad de la
region para adoptar tecnologias extranjeras.!> Enger-
man, Haber y Sokoloff (2000) sostienen que el perio-
do de crecimiento econdmico sostenido del siglo X VIII
y principios del XIX que distingue a los Estados Uni-
dos y Canada de las demas economias del nuevo mun-

14 Gran parte de la transferencia de la tecnologia y la innovacion se
produce gracias a la interaccion con proveedores y compradores
extranjeros y al apoyo reciproco.

15 Para mayores detalles, véase Maloney (2002).

do, obedecié fundamentalmente al patron de coloniza-
cion y de cultivos, que condujo a una distribucidn re-
lativamente desigual del ingreso en las zonas de me-
nor dinamismo. Esta concentracién permitié que las
elites favorecidas conservaran su influencia politica y
que quedara marginada gran parte de la poblacion, por
su menor acceso a licencias, recursos naturales, insti-
tuciones financieras y derechos de propiedad, asi como
a la educacion basica.

La falta de acceso a la educacion puede haber
tenido especial importancia. La preocupacion por el
control social, la extrema desigualdad del ingreso, la
insuficiencia de las finanzas publicas y tal vez un com-
promiso intelectual con un Estado pequefio, condujeron
a que en América Latina se hicieran esfuerzos mucho
menores por alcanzar la educacion universal que en los
paises que llegaron a ser exitosos exportadores de re-
cursos naturales. En 1870, mas del 70% de la poblacion
de 10 afios o mas en Australia, los Estados Unidos,
Canada y Suecia sabia leer y escribir, triplicando el
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porcentaje correspondiente a Argentina, Chile, Costa
Rica y Cuba, y cuadruplicando el de Brasil y México.
América Latina avanzo6 en forma desigual hacia estos
niveles en los cincuenta afios siguientes. En 1925,
Argentina, Uruguay, Chile y Costa Rica alcanzaron
tasas de alfabetizacion superiores a 66%, mientras que
Meéxico, Brasil, Venezuela, Perii, Colombia, Bolivia,
Guatemala y Honduras se mantuvieron en 30% hasta
mucho después (Mariscal y Sokoloff, 2000).

Como lo sefialan Engerman y Sokoloff (1997,
p.- 287), esto tiene especial importancia porque la in-
dustrializacion temprana reflejo el efecto acumulativo
de los avances logrados individualmente a través de la
economia, en vez de verse impulsada por los progre-
sos logrados en una sola industria o por las activida-
des de una pequeiia elite. Como una de las expresio-
nes decisivas para el desarrollo de la innovacion, afir-
man que la mayor igualdad del capital humano se
explica en parte por las elevadas tasas de invencidén
logradas en los Estados Unidos. Estos autores también
sostienen que e/ interés mds general por la posibilidad
de obtener utilidades de las invenciones contribuyo a
que se creara un sistema de patentes que, a la sazon,
fue el mds favorable del mundo para el comiin de la
gente. Esto contrasta marcadamente con México y Bra-
sil, donde los costos y la tramitacion de las patentes
limitaron su obtencion a las personas adineradas o
influyentes, y donde rara vez se otorgaba el derecho a
organizar empresas e instituciones financieras, princi-
palmente para proteger el valor de los derechos que ya
estaban en manos de intereses poderosos.

Blomstrom y Kokko (2001) sostienen que en
Suecia la introduccion de un sistema de educacion
obligatoria en 1842 y el énfasis en la lectura y la arit-
mética fueron fundamentales para que las personas y
las empresas aprendieran y adoptaran tecnologias nue-
vas: gran parte del aprendizaje basico y de la transfe-
rencia de tecnologia se baso en instrucciones escritas,
en la forma de planos y manuales. Esto también indi-
ca que el elevado numero de estudios en que se com-
para a Argentina y Australia podria haber pasado por
alto algo fundamental. Pese a que los autores austra-
lianos trasuntan un marcado sentimiento de “aqui es-
tamos, por la gracia de Dios”, esta claro que a media-
dos del siglo XIX las tasas de alfabetizacion de Aus-
tralia se aproximaban mucho mas a aquellas de los
paises industrializados; esto, sucedia en un pais que
hasta el decenio de 1840 fue una colonia penal del
Reino Unido. La historia de la Broken Hill Proprietary
Company, Ltd. (BuP), compaiiia de alcance mundial
fundada por un vigilante fronterizo de una estancia
ovejera, demuestra la importancia de contar con una

amplia base de personas letradas llenas de ideas y dis-
puestas a prestar apoyo a las instituciones.

En un trabajo reciente, Klinger y Lederman
(2005) sugieren que ese tipo de efectos sigue siendo
importante, y buscan explicar dos aspectos de la inno-
vacion. El primero es el descubrimiento, medido en
términos de la introduccion de nuevas industrias expor-
tadoras como las promovidas por Hausmann y Rodrik
(2003) v, segundo, el registro de patentes. El primero
subestima la innovacion en los paises avanzados, de-
bido a que ya cuentan con una estructura industrial bien
establecida y habria que “inventar” exportaciones nue-
vas, mientras que el tema de las patentes subestima la
actividad innovadora en los paises pobres, donde se-
ria mas natural la difusidn de las tecnologias existen-
tes. Basandose en ambas medidas concluyen, como
cabria esperar, que la poblacion es un elemento deter-
minante. Sin embargo, también influyen de manera
importante la pobreza, el coeficiente de Gini de distri-
bucion del ingreso y la participacion en la fuerza de
trabajo de personas con educacioén secundaria. Esto
puede interpretarse como un argumento para sostener
que la poblacién efectivamente innovadora es impor-
tante para generar nuevas ideas y crecimiento. En la
medida en que América Latina redujo su poblacion
efectivamente innovadora al limitar la educacion, la
riqueza y el acceso a las instituciones a una elite rela-
tivamente pequefla, lo mas probable es que se haya
obstaculizado el crecimiento de la productividad total
de los factores.

Ademas, en las sociedades cuyas elites hicieron
gran hincapié en la teologia y la filosofia (cuya expre-
sion en el siglo XX podria ser la economia) y menos-
preciaron disciplinas aplicadas como la ingenieria, lo
mas probable es que el acceso dispar a la educaciéon y
la escasa movilidad social hayan restringido la oferta
de trabajadores de clase media que en los paises avan-
zados constituyeron la columna vertebral de las clases
de inventores e ingenieros. Como muestra el cuadro 1,

CUADRO 1
Algunos paises: Proporcién de ingenieros a
fines del siglo XIX y comienzos del siglo XX
Pais Afo Ingenieros por cada
cien mil trabajadores
Australia 1920 47
Chile 1930 6
Colombia 1887 8
Estados Unidos 1920 128
Suecia 1890 84

Fuente: Maloney (2002).
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a fines del siglo XX era tajante la diferencia entre
Colombia y Chile, por una parte, y Australia por la
otra, en cuanto al nimero de ingenieros en la pobla-
cion. Las oportunidades perdidas de acumular apren-

VII

dizaje por la practica condenaron a la regidon a una
relaciéon de dependencia respecto de los paises avan-
zados, no solo en la invencion de tecnologia sino tam-
bién en su difusion.

Conclusiones: la necesidad

de una visién amplia

Ademas de la brecha en materia de acumulacidn, los
paises de América Latina y el Caribe confrontan un
problema relacionado con la innovacion, que se mani-
fiesta a la vez en la actividad innovadora dentro de
diversos campos y en la forma en que ésta se transmi-
te a otros actores de la economia. Al parecer la inno-
vacion merece entonces ocupar un lugar importante en
la agenda politica.

La politica de innovacién rebasa el campo de la
politica de ciencia y tecnologia. Incluso si aceptamos
que la insuficiente productividad total de los factores
se debe solo al bajo nivel de avance tecnoldgico y no
a ineficiencias, aun hay numerosos aspectos que abor-
dar, tales como las barreras a la creacion de mas em-
presas innovadoras, la deficiente capacidad de absor-
cion de las empresas, las barreras internas (la legisla-
cion laboral, por ejemplo) o de los mercados de crédi-
to que impiden adoptar las tecnologias existentes, asi
como las deficiencias de la infraestructura cientifica y
tecnologica y la falta de incentivos a la innovacion.
Para fomentar la innovacién se requiere entonces una
percepcion mas general de los factores que pueden
impedirla y, por lo tanto, un conjunto mas amplio de
diagnosticos que los vinculados con la ciencia y la
tecnologia en si. Para estimular la innovacién en estos
campos hay que centrarse en la capacidad y los incen-
tivos de la empresa: desarrollar las destrezas empresa-
riales y el gusto por la innovacidén, y enfrentar las
barreras relacionadas tanto con la innovaciéon como con
la falta de ella y las deficiencias del mercado que im-
piden aumentar la productividad.

La capacidad de las empresas para ponerse al dia
en materia de tecnologia desempeifia un papel funda-
mental. Aunque los debates generalmente se dan a
nivel global, el aumento de la productividad es un fe-
noémeno que depende principalmente de las empresas.
Si no hay demanda de innovacion desde el sector pri-

vado, los esfuerzos por mejorar la capacidad cientifi-
ca y tecnolodgica por el lado de la oferta seran infruc-
tuosos. Fundamentalmente, invertir recursos publicos
para el bien publico no se traducira en un aumento de
la productividad a menos que el sector privado asuma
el papel que le corresponde.

El sector privado de los paises de América Lati-
na y el Caribe debe prepararse para esta transicion.
Aunque la composicion de sus actividades innovadoras
se asemeja a la de sus contrapartes europeas, los es-
fuerzos del sector privado son extremadamente reduci-
dos, especialmente en lo que se refiere a capacitacion y
adquisicion de conocimientos, pero también a 1+D. Esto
es preocupante sobre todo en el caso de las empresas
de mayor tamafo, que supuestamente no estan tan su-
jetas a restricciones de la informacion, del crédito y
otras, y deberian hallarse a la vanguardia de sus secto-
res respectivos. El sector privado debe tomar concien-
cia de ello y aumentar sus intentos de innovacion a fin
de poder absorber los conocimientos generados en el
sistema nacional de innovacion y en el exterior.

Habra que ir mas alla de aumentar el acervo de
capital humano calificado y de entidades de investiga-
cién para mejorar la difusion de conocimiento a este
nivel. Datos de la ocpE indican que a nivel micro la
generacion de conocimientos tiene rendimientos a es-
cala decrecientes, mientras que a nivel global dichos
rendimientos son constantes. Esto apunta a que en la
economia los conocimientos tienen apreciables efectos
indirectos en las personas y las empresas. En el plano
nacional, la creacion de conocimientos tiene rendimien-
tos decrecientes, lo que indica que posiblemente esos
efectos sean menos frecuentes (Bosch, Lederman y
Maloney, 2005). Por lo general, la magnitud de los
efectos indirectos parece guardar relacion con factores
como el nivel de educacion, la calidad de las ins-
tituciones de investigacion, el grado de colaboracion
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entre las instituciones de investigacion y el sector pri-
vado, y la propiedad intelectual. Estos son aspectos
fundamentales para el disefio de politicas en el contexto
de un sistema nacional de innovacion.

Los paises de América Latina y el Caribe deben
entonces comenzar por introducir las reformas nece-
sarias para mejorar el funcionamiento del sistema na-
cional de innovacion y sentar las bases para una plena
participacion en la comunidad cientifica y tecnologica
internacional. Aunque hoy es posible aprovechar fuen-
tes de crecimiento de la productividad menos inusuales,

en la practica puede tomar varias décadas reformar el
sistema nacional de innovacion y en especial lo rela-
cionado con el sistema de ciencia y tecnologia. Habra
que realinear los incentivos, crear las instituciones
necesarias, reformar o desmantelar las que son inefi-
cientes, e identificar las intervenciones que pueden dar
buenos resultados. Y probablemente habria que comen-
zar a hacerlo ahora.

A la larga, es posible que las politicas en pro de
la equidad estimulen el crecimiento, al allegar mas
gente al esfuerzo de innovacion.
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Hacia nuevas politicas
sociales en América Latina:

crecimiento, clases medias
y derechos sociales

Andrés Soltmano

Eﬂe articulo examina los fundamenios analticos e dusira con da-
tos empinicos la poltica social en América Latina. Establece que & en-
foque dommante s& funda en las siguientes premisas: i} el crecimiento
econameco s el mecanismo central de la poliica social de reduccion de
la pobreza; §) el gasto social debe concentrarse en los “muy pobres”;
i} se dehe fomentar la prestacion de servicios de educacion, de =salud
y de pago de pensiones por proveedores del sector privado, y iv) se
necesitan programas de probeccon sodal de emergencia para enfrentar
Crisis macroeconomicas y desastres naturales. Luego, el articulo identfica
areas para una poliica social renovada, como la distribucion del ingre-
=0, |a atencidn a la dase media como beneficiaria de las poliicas socia-
le=, las posibilidades de scumulacion de capital gue tienen bos pobres y

la dase media, y los derechos economecos y sociales de la poblacion.
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Introduccion

El crecimiento econémico de América Latina y el
Caribe en las dos tltimas décadas ha sido bajo y vola-
til. De hecho, el crecimiento anual del ingreso per
capita en la region fue aproximadamente de medio
punto porcentual en el periodo 1980-2004 y se estima
que en el 2002 unos 220 millones de personas (el 44%
de la poblacién) vivian por debajo de la linea de po-
breza (cepaL, 2003). El insatisfactorio desempefio eco-
némico y escaso progreso social que ha exhibido la re-
gion ponen en duda la efectividad de las politicas eco-
ndmicas y sociales puestas en practica por las autori-
dades nacionales, que en los ultimos 15 afios, aproxi-
madamente, han estado inspiradas por los principios
del Consenso de Washington.

A pesar de que la reduccion de la pobreza fue
prioritaria en la ultima década, la combinacion de cre-
cimiento lento y desigualdad persistente generd pobre-
za cronica e insatisfaccion social. En general, la reduc-
cion de la desigualdad de ingresos y riqueza, asi como
el fomento de la participacion y habilitacion popula-
res, entre otros objetivos sociales, no han sido priori-
tarios en las politicas. La apuesta a una estrategia de
reduccion de la pobreza impulsada por el crecimiento
arrojo resultados insatisfactorios en la mayor parte de
los paises de América Latina, quizas con la excepcion
de Chile hasta la segunda mitad de la década de 1990.
Sélo paises que presentan un crecimiento muy rapido
y sostenido —como China e India— pueden enorgu-
llecerse de una real superacion de la pobreza por seg-
mentos de su poblacion, algo que no ha sucedido en
la mayor parte de América Latina en los ultimos 25
aflos. Aun cuando se logre mantener un crecimiento
acelerado, su efecto en términos de pobreza depende-
ra de la intensidad de uso de la mano de obra, del cre-
cimiento y de la desigualdad existentes. A su vez, la
posibilidad de que el Estado contribuya a la reduccion
de la pobreza y la desigualdad dependera de su capa-
cidad para recaudar ingresos que se puedan destinar al
gasto social; de su capacidad de gestion de politicas
sociales, y de la voluntad politica de las autoridades

[JEste trabajo fue preparado para la reunion “Derecho humano y
desarrollo”, que se realizé los dias 9 y 10 de diciembre del 2004 en
la Sede de la cepaL, en Santiago de Chile. El autor desea agradecer
a Juliana Pungiluppi las utiles conversaciones que mantuvieron al
respecto.

de mejorar la situacion de los grupos mas pobres y
desfavorecidos de la sociedad.

Actualmente estan surgiendo nuevos enfoques que
intentan plantear el problema del desarrollo econdmico
y la politica social en términos de derechos humanos,
incluyendo los sociales y economicos. Los economis-
tas, por formacion, conciben la realidad en funcién de
incentivos, restricciones, escasez y capacidad de los sis-
temas economicos para crear o destruir riqueza. Los
filésofos, en cambio, prestan mas atencion a los dere-
chos, valores y consideraciones ¢ticas vinculados a los
diversos sistemas de organizacidén social. A su vez,
politodlogos y socidlogos ponen de relieve la importan-
cia de los contratos sociales y de la cooperacion para
lograr ciertas metas sociales. Combinar estas posturas
no es facil, pero si necesario para ampliar nuestras con-
cepciones acerca de las politicas sociales y economicas.
Una nueva vision en tal sentido es el enfoque del desa-
rrollo basado en los derechos, que se nutre de varias
vertientes del pensamiento social. Segun este enfoque
los individuos, en su calidad de ciudadanos, consumi-
dores y productores, tienen un conjunto de derechos
economicos, sociales y politicos indivisibles. La politi-
ca econdmica debe propiciar un entorno que favorezca
la creacion de riqueza, como condicion material basica
para que esos derechos puedan ejercerse. Sin embargo,
el desarrollo, ademas de ser un tema econdmico, tiene
un componente politico. La satisfaccion de las necesi-
dades y el ejercicio de los derechos dependen de la dis-
ponibilidad de recursos y las estructuras de poder exis-
tentes, que afectan la distribucion efectiva del ingreso y
el ejercicio de los derechos econémicos y civicos.

Este articulo examina los principios rectores de la
politica social en boga desde el decenio de 1990 y sus
vinculos con las politicas econdmicas. En América
Latina se analiza en qué medida la nueva literatura
sobre derechos y desarrollo puede contribuir al disefio
de politicas sociales renovadas que superen las defi-
ciencias de las politicas aplicadas en el presente.

El trabajo se divide en cinco secciones, incluida
esta introduccion. En la seccion 11 se resume la evolu-
cién de las politicas econdémicas y sociales en Améri-
ca Latina y el Caribe en las décadas pasadas. Sobre la
base de las politicas actuales, se examina el papel de
los tres pilares del enfoque predominante, esto es, la
estrategia de reduccion de la pobreza impulsada por el
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crecimiento, la focalizacion y la participacion del sec-
tor privado en la gestion y prestacion de los servicios
sociales. En la seccion III se pasa revista brevemente
a la literatura sobre derechos y desarrollo de autores
libertarios (Nozick), liberales (Rawls) y mas eclécticos
(Amartya Sen, entre otros); asimismo, se analiza la
relacion entre derechos, recursos y crecimiento econd-
mico, por una parte, y derechos, instituciones y regi-
menes politicos, por otra. La seccion I'V apunta a iden-
tificar algunas alternativas a las politicas sociales que
se estan aplicando en América Latina y el Caribe;
evalua la focalizacion de los beneficios sociales en los
muy pobres como principio de politica sobre la base
de dos criterios: i) la gran cantidad de informacion
necesaria para aplicarla de manera eficaz, y ii) los
problemas politicos que supone separar a los grupos
beneficiarios de servicios en virtud de politicas
focalizadas o selectivas de quienes pagan por ellas

11

(mediante impuestos), y examina la posibilidad de
optar por politicas mas amplias, cuyos beneficios sean
mas “universales”, esto es, que incluyan por lo menos
a la clase media, en su calidad de segmento estabili-
zador de la sociedad. Asimismo, considera los diver-
sos efectos de la privatizacion parcial de la atencion
de la salud, la educacidn y la seguridad social en la re-
produccién de la desigualdad y de la segmentacion
social en el acceso a servicios y beneficios sociales.
Se analizan, luego, las posibilidades de los pobres y
la clase media de acumular activos (vivienda, educa-
cion, capital y tierras), como mecanismo para nivelar
oportunidades, fomentar la movilidad en sociedades muy
estratificadas y hacer realidad el potencial productivo y
de ahorro de los grupos de bajos ingresos, que puede
llevar a una aceleracion del crecimiento. El articulo
concluye, en la secciéon V, con ciertas observaciones
acerca de los contratos sociales en América Latina.

Una mirada a las politicas sociales

en América Latina

Los principales objetivos de la estrategia de desarro-
llo basada en la sustitucion de importaciones —que se
aplico desde la década de 1930 a la de 1980— eran la
modernizacion social, ademas de la formacion de los
recursos humanos requeridos por el proceso de indus-
trializacion en curso y la expansion del aparato estatal.
Los instrumentos utilizados fueron la expansion del sis-
tema educativo en diversos niveles, incluido el tercia-
rio (universidades); politicas de vivienda para satisfa-
cer las necesidades de una poblacion urbana en aumen-
to y sistemas nacionales de salud publica y de seguri-
dad social de reparto. Las politicas laborales abarcaban
disposiciones sobre sueldos minimos, indemnizaciones
por despido y restricciones a la contratacion y despido
por las empresas con el fin de proteger la estabilidad
laboral de los trabajadores (ocupados). Asimismo, en
varios paises se llevo a cabo una reforma agraria con
miras a corregir la elevada concentracion de la propie-
dad de la tierra, caracteristica de la mayoria de los
paises latinoamericanos. El respaldo social a estas
politicas provenia de sindicatos, organizaciones de la
sociedad civil vinculadas a los sectores publico y pri-
vado, y trabajadores rurales.

Hasta fines de la década de 1970, esta estrate-
gia de desarrollo con politica social incluida se tra-
dujo en crecimiento y en un grado de modernizacién
social. Sin embargo, el modelo econémico también
trajo aparejadas ineficiencias microecondmicas, liga-
das a la proteccion frente a las importaciones y al
crecimiento del sector publico. La crisis de la deuda
de principios del decenio de 1980 y sus consecuen-
cias en materia de inflacion, menor crecimiento, ines-
tabilidad del tipo de cambio y problemas en el servi-
cio de la deuda motivaron un cambio del modelo de
desarrollo en América Latina. Las criticas al modelo
de sustitucidon de importaciones se hicieron extensi-
vas al modelo social que se asociaba a ¢l. Sobre todo,
se argumento que: i) el gasto social no necesariamente
llegaba a los mas necesitados en las areas urbanas y
rurales; ii) los subsidios a ciertos bienes basicos, como
productos alimenticios, suponian un elevado gasto fis-
cal; iii) las universidades publicas, a menudo gratuitas,
representaban un subsidio implicito a los jovenes de
hogares ricos y de clase media alta, y iv) los siste-
mas de seguridad social de reparto se traducian en
jubilaciones bajas y no contribuian al desarrollo de
los mercados de capital internos.

HACIA NUEVAS POLITICAS SOCIALES EN AMERICA LATINA: CRECIMIENTO, CLASES MEDIAS
Y DERECHOS SOCIALES « ANDRES SOLIMANO



48 REVISTA DE LA CEPAL 87 -

DICIEMBRE 2005

Las reformas econdmicas de libre mercado com-
prendieron politicas de estabilizacidn macroecondmica,
apertura externa, liberalizacion financiera, privatizacion
y desregulacion de los mercados. Comenzaron a apli-
carse en la segunda mitad de la década de 1980 en la
mayor parte de los paises latinoamericanos y, en el caso
de Chile, a mediados de la de 1970, durante el régi-
men de Pinochet. Las politicas sociales correspondien-
tes, que se pusieron en practica en el decenio de 1990,
tuvieron las siguientes caracteristicas principales:

i) Su principal objetivo social era la reduccion de
la pobreza mediante la aceleracion del crecimiento eco-
ndémico, el que iba a venir automaticamente tras la adop-
cion de reformas de mercado. La disminucion de la
desigualdad en la distribucion de la riqueza y los ingre-
sos no constituia una prioridad explicita, en contraste con
los intentos de redistribucion del ingreso y la riqueza
realizados por varios paises latinoamericanos en las
décadas de 1960, 1970 y 1980 (Solimano, 1998).!

ii) Se orientaban a prestar asistencia a los segmen-
tos mas vulnerables de la poblacion (pobres, ancianos,
nifios, minusvalidos) de acuerdo con el principio de
focalizacion. A las politicas selectivas se afiadian los
fondos sociales de emergencia, destinados a brindar
ingresos complementarios y llevar a cabo programas
para apoyar a grupos de bajos ingresos tras crisis
macroeconomicas severas o desastres naturales.

iii) La asignacion de recursos, el ahorro y la in-
version debian responder a los mecanismos de merca-
do y a los precios relativos y, para no distorsionar estos
ultimos, se prescindia de aplicar subsidios a los bie-
nes basicos de consumo.

iv) El sector privado tenia un papel importante que
desempenar en la prestacion de servicios educativos,
de salud y de pensiones, como corolario natural del
modelo de desarrollo impulsado por el mercado en
otras areas de la economia.

v) Las politicas laborales apuntaban a ampliar la
“flexibilidad”. Las normas para el despido se hicieron
menos exigentes, las indemnizaciones se redujeron y
disminuy¢é la importancia del salario minimo como
politica de apoyo al ingreso.

La evaluacion exhaustiva de los resultados de
estas politicas economicas y sociales escapa al alcan-
ce de este trabajo.? Sin embargo, es un hecho que en

! Los casos més radicales de redistribucion de la riqueza se dieron
en Cuba a principios del decenio de 1960, en Chile a principios del
de 1970 durante la presidencia de Allende, y en Nicaragua en el de
1980 con los sandinistas. En Chile durante la presidencia de Frei
Montalva, en Costa Rica y en Uruguay, entre otros paises, se regis-
traron intentos menos drasticos de redistribucion.

2 Véase un andlisis de la situacion y las politicas sociales en Amé-
rica Latina en cepaL (2003) y Birdsall y Szekely (2003).

el conjunto de la region las politicas sociales y de
desarrollo aplicadas no han tenido resultados muy so-
bresalientes en términos de crecimiento rapido y sos-
tenido, reduccion de la pobreza y disminucién de la
desigualdad. En el apéndice A (cuadros A.1 a A.7) se
muestran diversos indicadores de pobreza, desigualdad,
gasto social y crecimiento del piB en América Latina.
Ellos permiten apreciar en general un marcado dete-
rioro de los indicadores sociales (de pobreza y otros)
en la década de 1980 y una cierta recuperacion poste-
rior, aunque la situacidn social hoy siga siendo fragil
y critica, medida por los actuales niveles de pobreza
(cuadros A.1 y A.2) y otros indicadores. En la region
persiste la desigualdad (cuadro A.3). En los decenios
de 1980 y 1990 el aumento del ingreso real fue peque-
fio y el crecimiento econémico lento (cuadros A4 y
A.7) y ademas volatil. En los ultimos veinte afios tu-
vieron lugar varias crisis de crecimiento, que se tradu-
jeron en la desaparicién de puestos de trabajo y un
incremento de la pobreza (Solimano, 2005a).

De los datos disponibles parece desprenderse que
el acceso a la educacion y a los servicios de salud de
los grupos de bajos ingresos y la clase media es peor
que el de la clase media alta y de los ricos (CEPAL,
2004). Actualmente, en América Latina el sistema
privado ofrece a estos dos Gltimos grupos mejores
servicios educativos y de salud (aunque de menor ca-
lidad que en los paises desarrollados), y coexiste con
sistemas publicos que generalmente enfrentan proble-
mas de financiamiento. La calidad de la educacion se
segmenta geograficamente y segun los niveles de in-
greso, de modo que es mejor en las areas urbanas que
en las rurales y en los barrios mas ricos que en los mas
pobres. Incluso, segtin la evaluacion internacional del
rendimiento educativo en los paises de América Lati-
na, a menudo existen diferencias significativas entre los
establecimientos educativos privados y publicos.

En el sector de la salud, los hospitales ptblicos
suelen estar desfinanciados y a menudo los pacientes
tienen que esperar para recibir atencion. En Chile en
los ultimos afios, debido al sostenido aumento de los
costos y a restricciones en materia de cobertura, miles
de familias han abandonado el sistema de seguros de
salud privados constituido por instituciones de salud
previsional (Isapres) y se han trasladado al sistema
publico, el Fondo Nacional de Salud (Fonasa).> En
Colombia, Brasil y otros paises de América Latina ha
aumentado también la participacion de proveedores
privados en la prestacion de servicios de salud.

3 Véase Solimano y Pollack (2005).
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I1

La literatura sobre derechos

y desarrollo: conceptos basicos

El analisis de la situacion social de América Latina
podria también realizarse en funcion de derechos eco-
némicos y sociales. En la region, unos 220 millones
de personas (casi el 45% de la poblacion) viven por
debajo de la linea de pobreza. Esto indica un desem-
pefio claramente insatisfactorio en la materializacion
de los derechos sociales y econémicos de una parte
significativa de sus habitantes, que no percibe el nivel
minimo de ingresos requeridos para satisfacer ciertas
necesidades basicas de alimentacion, vestido, transpor-
te y vivienda, entre otras. Asimismo, es innegable que
los pobres y algunos segmentos de la clase media no
tienen acceso a servicios de salud adecuados, educa-
cién de calidad y pensiones decentes.*

La literatura que adopta el enfoque basado en
derechos clasifica a éstos en i) civiles y politicos (de-
recho a la libertad de expresion y de prensa, a ser ele-
gido, a garantias procesales, a la libre circulacién) y
ii) econémicos y sociales (derecho al trabajo, la edu-
cacion, la salud, a una pension decente y a la seguri-
dad econdmica). Autores liberales, como John Rawls
en su Teoria de la justicia, han intentado establecer
un criterio para evaluar el orden social segun el cual
los principios de justicia puedan desvincularse de la
situacion inicial en términos de riqueza y poder poli-
tico. Asi, el contrato social resultante no deberia verse
afectado por la situacion inicial de los individuos, lo
que aseguraria la equidad. Rawls aboga por lo que
llama un “velo de ignorancia”, es decir, porque quie-
nes negocien el contrato social hagan caso omiso
tanto de los intereses materiales propios como de los
activos de los demas negociadores (riqueza, talento,
contactos sociales y otros atributos) que puedan in-
fluir en el diseflo de las normas, reglas e institucio-
nes de dicho contrato. En seguida Rawls propone un
conjunto de mecanismos sociales (instituciones) que
benefician a los menos favorecidos en mayor medi-

4 Es evidente que el progreso de las garantias en materia de dere-
chos politicos en América Latina luego de la transicion de los re-
gimenes militares de los aflos setenta y ochenta a gobiernos elegi-
dos por voto popular no ha sido secundado por una evolucion simi-
lar de los derechos econdémicos y sociales.

da que cualquier otro mecanismo destinado a garan-
tizar la justicia y la equidad. Asimismo, establece la
supremacia de ciertos derechos politicos, como la
libertad, sobre los econémicos y sociales, en el caso
de que entraran en conflicto (Solimano, 1998; Soli-
mano, Aninat y Birdsall, 2000).

Robert Nozick en Anarquia, Estado y utopia
adopta una perspectiva mas radical acerca de la prima-
cia de la libertad (Nozick, 1974). Para ¢él la libertad
personal, como un caso de derecho de propiedad de si
mismo (self-ownership) o soberania personal, y los
derechos de propiedad tienen prioridad absoluta con
respecto a los “derechos econdmicos”, cualesquiera
sean las consecuencias de su ejercicio. El “Estado
minimo” que propone Nozick y el enfoque libertario
deben proteger los derechos de propiedad y la seguri-
dad personal, pero abstenerse de cualquier redistri-
bucioén del ingreso mediante impuestos u otra medida
compulsiva, ya que esto iria en detrimento de los de-
rechos de propiedad y de la libertad del individuo para
disponer a su gusto del fruto de sus esfuerzos y de la
rentabilidad de sus activos, sin la interferencia del
Estado (principio de la soberania individual).’

La posicidon de Rawls acerca de la supremacia de
los derechos politicos (libertad personal) sobre los
econdmicos y sociales ha sido cuestionada en caso de
necesidades econdmicas agudas como las que se dan
en situaciones de hambre y privaciones que pueden ser
de vida o muerte (Hart, 1973). Mas recientemente,
Amartya Sen en Desarrollo y libertad afirma que la
“prioridad de la libertad” debe matizarse, es decir, que
la exigencia de libertad personal no debe suponer que
las necesidades econdmicas se releguen facilmente a
un segundo plano (Sen, 1999). A su vez, el pensamien-
to neomarxista (marxismo analitico) pone en tela de
juicio la factibilidad de concebir “instituciones justas”
en las condiciones de concentracion de la propiedad
privada que caracterizan al capitalismo.® Cuestiona el

3 Véase en Cohen (1985) un andlisis del principio de la soberania
individual efectuado desde una perspectiva neomarxista.

% Cohen (1985), Roemer (1989), Olin Wright (1998) y otros, son
exponentes del marxismo analitico; véase Gargarella (1999).
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mecanismo rawlsiano del velo de ignorancia y la si-
tuacion inicial en la que legisladores y politicos ilus-
trados concebirian tales instituciones, y sefiala que, en
general, las instituciones responden a los intereses
economicos y politicos de quienes las idean y rigen.

Una nueva perspectiva de la politica social es la
del desarrollo basado en derechos, que trata a los in-
dividuos como ciudadanos con derechos y obligacio-
nes y no como consumidores que enfrentan decisiones
puramente econdmicas, aunque ambos conceptos no
sean necesariamente antagdnicos.” En este contexto, la
ciudadania estd compuesta por gente con derechos y
poderes (empowered) y que participa activamente en
la concepcion y la supervision de los proyectos de
desarrollo y programas sociales que la afectan. El go-
bierno y las instituciones de desarrollo deben respon-
der a las demandas de servicios sociales de los ciuda-
danos. Este enfoque considera fundamentales tanto el
concepto de rendicion de cuentas como el de la indi-
visibilidad de los derechos humanos: los derechos eco-
nomicos, sociales, civicos, politicos y culturales son
todos inherentes a la dignidad de las personas y, por
lo tanto, son inseparables (Ackerman, 2004). También
subraya la incidencia de las estructuras de poder de la
sociedad en los patrones de pobreza y exclusion: al-
gunas de ellas —mas democraticas, participativas y
responsables— fomentan la proteccion de los derechos,
mientras que otras tienden a desalentar o a impedir su
ejercicio.

Cabe senalar que el ejercicio de los derechos su-
pone la existencia de recursos e instituciones o, en
general, de un régimen realmente democratico ¢ insti-
tuciones de politica social que brinden el bien o servi-
cio ligado a cierto derecho. Los derechos, por lo tan-
to, tienen una dimension econdémica ademas de un al-
cance politico e institucional.

1. Derechos, recursos y crecimiento

Cuando tratan temas de derechos, los economistas
instintivamente piensan en los recursos necesarios para
proporcionar el bien o servicio que se deriva de un
determinado derecho. Por formacion, ven el problema
econdmico como uno de “asignacion de recursos es-
casos a necesidades multiples” —definicion de Lionel
Robbins— y tienden a identificar los elementos que
habria que sacrificar para que los derechos econdémi-

7 Véase Hausermann (1998), Ferguson (1999), Ackerman (2004),
Nankani (2004), Alsop y Norton (2004).

cos y sociales puedan materializarse. La existencia de
fines alternativos trae aparejada una competencia por
los recursos, por ejemplo, la asignacion de mas recur-
sos a la atencion de la salud competira con su destino
a educacion o pensiones. A su vez, la necesidad de
financiamiento de los servicios sociales suele traducirse
en impuestos, lo que aminora la rentabilidad de los
activos productivos y, por ende, puede limitar el cre-
cimiento y la creacion de riqueza.

La teoria libertaria, que gira en torno a los dere-
chos de propiedad, otorga prioridad absoluta a la crea-
cion de riqueza, aunque no esté claro si basta con pro-
teger solo los derechos de propiedad para que ella surja
automaticamente; se necesita también un cierto nivel
de equidad y cohesion sociales para dar estabilidad y
credibilidad a las normas que rigen el sistema. La teo-
ria politica liberal, en cambio, intenta encontrar un
equilibrio entre el ejercicio de los derechos econdmi-
cos y sociales, por un lado, y la propiedad privada y
las libertades politicas, por otro; en la practica, este
punto de vista proporciona los fundamentos teodricos
del capitalismo socialdemdcrata. El correlato econdmi-
co de los postulados de Rawls en politicas publicas es
el Estado de bienestar, o un Estado desarrollista que
grava la propiedad y los ingresos para financiar el gasto
social y garantizar a la poblacion beneficios y protec-
cién sociales. El Estado de bienestar en Europa, asi
como el Estado desarrollista en América Latina y Asia
oriental, recurrié siempre a impuestos, transferencias,
regulaciones y prestacion publica de servicios de edu-
cacion, salud y pago de pensiones, entre otros instru-
mentos, para poder contar con la infraestructura fisica
y los recursos humanos que todo sistema econémico
necesita para funcionar. Por lo demas, estas politicas
con sus limitaciones sirven como instrumento de pro-
teccion social y formacion de recursos humanos. Res-
pecto de las condiciones necesarias para la creacion de
riqueza, la literatura reciente sefiala que la desigualdad
puede perjudicar la acumulacién de capital y el aumen-
to de la productividad por diversas vias, como la po-
larizacion de la sociedad, el alza de los impuestos y el
deterioro de las relaciones entre el capital y el trabajo
(Solimano, 1998).8

8 El socialismo centralmente planificado se halla hoy en descrédito,
ya que su desempefio historico muestra que para alcanzar derechos
econdmicos y sociales en torno a un proyecto de sociedad igualitaria
se requirio la virtual eliminacion de los derechos de propiedad pri-
vada y una fuerte restriccion de los derechos politicos y las liber-
tades que caracterizan a una democracia. En términos econoémicos,
el experimento se tradujo, tras un periodo inicial de crecimiento
con uso extensivo de recursos, en estancamiento y, por Gltimo, en
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2. Derechos, instituciones y regimenes politicos

Los derechos estan estrechamente vinculados a los
regimenes politicos, las instituciones y los movimien-
tos sociales.” Desde un punto de vista histérico, el
movimiento en pro de los derechos politicos, que con-
té con el apoyo de sindicatos de trabajadores, de di-
versas organizaciones sociales y de partidos politicos
generalmente de izquierda, puede considerarse una
consecuencia de la expansion de la democracia. Dere-
chos politicos como la libertad de expresarse, de for-
mar partidos politicos y de elegir y ser elegido, y de-
rechos civiles como la libertad de asociacion, reunion
y manifestacion, la independencia de los medios y del
poder judicial y la libertad de culto, son todos parte de
la definiciéon de democracia (Feng, 2003). Por lo tan-
to, cuando se habla de derechos politicos se hace refe-
rencia, implicitamente, a un determinado tipo de régi-
men de gobierno: la democracia. En el caso de los
derechos econdmicos y sociales, la relacion con el
régimen politico es, en principio, menos directa. Un
régimen autoritario de derecha puede defender el de-
recho de propiedad, que es un derecho econémico, pero
infringir a la vez los derechos civiles y las libertades
politicas. Por su parte, un régimen socialista clasico
puede consagrar los derechos sociales a la educacion,
el empleo, la salud y otros, pero restringir los de pro-
piedad y las libertades politicas. Por ende, aunque el
concepto de “indivisibilidad de los derechos” pueda
parecer atractivo como principio general, en la practi-
ca el ejercicio de ciertos derechos ha estado condicio-
nado al régimen politico prevaleciente.

Hay lazos entre la democracia y el ejercicio de los
derechos economicos y sociales. Amartya Sen ha pues-

la ex Unién Soviética y Europa oriental, en estancamiento econd-
mico seguido de desintegracion politica. En el marco del socialis-
mo, la politica social brindé un alto grado de proteccion en torno a
un nivel de vida modesto.

% El concepto de derechos humanos y su puesta en practica es el
resultado de un proceso evolutivo. El derecho al sufragio se fue
transformando con el tiempo. Aunque en la actualidad votar es un
derecho universal, en el siglo XIX sélo lo tenian las personas con
cierto nivel de riqueza. El derecho a voto de las mujeres fue poste-
rior al de los hombres. Los derechos econdmicos y sociales tam-
bién evolucionaron con el tiempo. En Estados Unidos y el Reino
Unido, la seguridad social se cred en respuesta a las penurias y
restricciones econdmicas que la gente tuvo que soportar durante la
gran crisis de 1930 y la segunda guerra mundial. Tras las institucio-
nes de seguridad social estaba implicito el convencimiento de que
las personas, estén empleadas o no, tienen derecho como minimo a
un nivel basico de ingresos, y de que los ancianos no pueden que-
dar librados a su propia suerte después de una vida de trabajo. Lo
que se desea destacar aqui es que los derechos son una construc-
cion social que combina valores, creencias e instituciones sociales.

to de relieve que las hambrunas tienden a evitarse en
regimenes democraticos, pero que suelen ocurrir en
sistemas no democraticos (Sen, 1999). De hecho, en
Africa, en las décadas de 1970 y 1980, se registraron
hambrunas en Etiopia y Sudan y se evitaron en
Botswana y Zimbabwe. Segun Sen, el factor comtin en
esa ¢época era que en los cuatro paises habia descendi-
do la produccion de alimentos; la diferencia estribaba
en que Botswana y Zimbabwe contaban con mecanis-
mos para hacer efectivas las responsabilidades politi-
cas y con prensa independiente, lo que forzo a las
autoridades a conjurar hambrunas que, de producirse,
las hubieran perjudicado mucho al momento de las
elecciones. Aparentemente, €sos mecanismos no exis-
tian en Etiopia y Sudan en esa época.

Hacer efectivos los derechos trae aparejado un
problema de agente. Hay un beneficiario (un principal)
y se necesita una institucion que le brinde el bien o
servicio (un agente). Para que se haga efectivo el de-
recho a la atencion de la salud, por ejemplo, tiene que
haber una institucion que preste servicios de salud; si
esta no existe, el derecho se transforma en una cate-
goria moral carente de sentido practico. En los nuevos
estudios basados en derechos se insiste en la necesi-
dad de habilitar a los beneficiarios de los servicios
sociales para que exijan mejoras de su calidad y par-
ticipen en su disefio, prestacion y evaluacion. El prin-
cipal propdsito de las nuevas politicas sociales es el de
abandonar las practicas paternalistas y habilitar a los
beneficiarios de los servicios para que exijan a las
autoridades que haya rendicion de cuentas.'”

10" Ackerman (2004) analiza tres casos de iniciativas de rendicion
de cuentas en proyectos sociales en Bangalore, India, Malawi,
Indonesia y Peru. Algunos de estos proyectos estan financiados y
gestionados por organizaciones no gubernamentales o reciben apo-
yo del Banco Mundial. Dichas iniciativas se estructuran en torno a
calificaciones o puntajes que asignan los ciudadanos y las comuni-
dades (citizens scorecards y community scorecards) y a la rendi-
cion de cuentas de dichos proyectos. Con esta metodologia se in-
tenta conocer el grado de satisfaccion de los destinatarios con la
calidad de servicios sociales como transporte, telefonia, electrici-
dad, agua y eliminacion de desechos, que el Estado provee a nivel
nacional, regional y local. El estudio de Ackerman evalta las
metodologias de puntajes desde una perspectiva de derechos huma-
nos, sin duda mas exigente que la de la mera satisfaccion del con-
sumidor. De hecho, la nocién de consumidor debe reemplazarse
por el concepto de ciudadano con derechos y deberes. De manera
analoga, la informacion al consumidor debe ampliarse a la rendi-
cion de cuentas de los organismos publicos encargados de prestar
servicios de manera eficaz y transparente. Asimismo, es preciso
impulsar la participacion social; identificar las estructuras de poder
y organizar a los ciudadanos para que se hagan oir mas e incidan en
que las prestaciones sociales sean coherentes con sus derechos.
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IV

Alternativas en América Latina:

nuevos criterios para la politica social

Las nuevas politicas sociales para América Latina que
superen las limitaciones de las existentes deberian
admitir objetivos mas amplios y una mayor variedad
de instrumentos. Incorporar el concepto de los dere-
chos sociales y el de desarrollo basado en derechos
puede contribuir a la reforma de las politicas actuales,
siempre que se atienda debidamente a los problemas
de generacion de recursos (sobre todo mediante el cre-
cimiento econdémico), a la creacion de instituciones
sociales adecuadas que pongan en practica las nuevas
politicas y al reforzamiento de la rendicion publica de
cuentas que conecta a los beneficiarios con quienes
formulan las politicas y con las instituciones encarga-
das de aplicarlas. Es posible identificar al menos cua-
tro vias por las que pueden ampliarse las politicas
sociales:

i) Definir el derecho a un “nivel minimo de bien-
estar”. En la practica, esto aseguraria un nivel de in-
greso (o su equivalente en especies, como alimentos
y otros bienes y servicios sociales esenciales) que per-
mita satisfacer las necesidades basicas de toda la po-
blacion. El ingreso minimo debe establecerse en tér-
minos per capita y es preciso prever medidas institu-
cionales —una combinacion de transferencias, progra-
mas de empleo de emergencia y salario minimo—
para que llegue a todos, especialmente a los nifios y
demas personas vulnerables. De los datos disponibles
se desprende que, en general, las madres y las escue-
las son intermediarios confiables en el caso de la
asistencia a la infancia. También es posible explorar
otras opciones.

ii) Incorporar a la clase media como beneficiaria
de una politica social mas amplia. Concebir politicas
de educacidn, salud, vivienda y seguridad social que
consideren las demandas y caracteristicas especificas
de la clase media, entre otras su aspiracion al ascenso
social y su funcion de segmento estabilizador de la
sociedad.

iii) Hacer hincapié en el potencial (y las limita-
ciones) de los pobres y de la clase media para poseer y
acumular activos, esto es, vivienda, acceso a una edu-
cacion de calidad, capital y tierras. Extender a los sec-
tores excluidos el acceso a la acumulacion de activos

puede contribuir a movilizar el potencial productivo
latente en la poblacion, con los consiguientes efectos
positivos en la eficiencia econdmica y el crecimiento.'!

iv) Crear y fortalecer mecanismos de participacion
social y de rendicidn de cuentas democratica de la po-
litica social.

1. Sistemas extensivos y sistemas focalizados

Los nuevos principios de politica social que apuntan a
la universalizacion de las prestaciones pueden elevar
los costos, pero también traer aparejados varios bene-
ficios economicos y politicos que vale la pena tener en
cuenta. Una de las razones para recurrir a la focali-
zacion fue el hecho de que los gobiernos sometidos a
restricciones fiscales tenian dificultades para financiar
programas universales. Otra fue el deseo de emplear
los escasos recursos disponibles para ayudar a los “muy
pobres”, dando por sentado que el resto de la pobla-
cion resolveria su situacion social por cuenta propia.
El aumento del niimero de beneficiarios incrementa sin
duda los costos fiscales de los programas sociales, pero
los costos administrativos de gestionar un sistema
focalizado también son considerables.

De hecho, Moene y Wallerstein (1998) observan,
respecto de la cobertura universal de las politicas so-
ciales en los paises escandinavos, que la gestion de un
sistema universal puede ser menos costosa que la de un
sistema focalizado. Los sistemas segmentados o
focalizados carecen de las economias de escala y de la
estandarizacion de pagos que se dan en los sistemas
universales. Para focalizar las politicas sociales es pre-
ciso contar con una gran cantidad de informacion, ya que
identificar a los “muy pobres™ no es tarea facil. Llegar
fisicamente a ellos también es complejo, por la falta de
capacidades administrativas para localizar a los margi-
nados, que a menudo se encuentran en areas rurales y
barrios marginales en el sector urbano. En general, es-
tas personas tienen escasa organizacion. Su capacidad

1 Véanse los ensayos contenidos en Olin Wright (1998) acerca de
la redistribucion de activos y sus efectos economicos y sociales.
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de participar en la formulacion e implementacion de las
politicas que las afectan, asi como de exigir rendicio-
nes de cuentas, es insuficiente. Hay también “casos li-
mitrofes” que no son faciles de tratar, pues negar be-
neficios a individuos cuyos ingresos superan apenas el
monto maximo fijado para identificar a los “muy po-
bres” puede crear una comprensible frustracion, e in-
cluso resentimiento, en la poblacion excluida. Por lo de-
mas, en el marco de las politicas focalizadas, los po-
bres se consideran implicitamente beneficiarios pasivos,
“victimas del sistema” y no agentes o ciudadanos con
opciones y derechos (Solimano, 1998).

En principio, las politicas sociales de alcance mas
universal, o que por lo menos lleguen con mas vigor a
la clase media, podrian evitar varios de los problemas
propios de la focalizacion. Dadas las restricciones fis-
cales, es posible establecer como regla practica de
activacion de beneficios una relacion inversa entre el
nivel de ingreso del beneficiario y los beneficios so-
ciales, pero, como ya hemos sefialado, la completa
supresion de los beneficios a partir de un cierto nivel
de ingresos crea problemas.

Un aspecto importante de considerar es el nivel
de tributacion compatible con beneficios extensivos. En
el sistema escandinavo, en el que las politicas sociales
tienen generalmente alcance universal, los impuestos
directos e indirectos son altos, pero la calidad de los
servicios sociales que brinda el Estado es buena. En
América Latina, los impuestos son sin duda mas ba-
jos que en los paises escandinavos (y la evasion es
mayor), pero, la cobertura y calidad de los servicios
publicos también son inferiores. En general, la politi-
ca de focalizacion y limitacion de los beneficios so-
ciales supone una carga tributaria menor que una po-
litica social cuyos beneficios sean mas universales. Una
carga tributaria mas baja, al liberar ingresos que de otra
forma se pagarian como impuestos, deberia permitir
que los individuos y los hogares eligieran libremente
a sus proveedores de educacion, salud y pensiones, y
pagaran por sus servicios. Ahora bien, aun cuando la
posibilidad del individuo de elegir es por cierto desea-
ble (dejando de lado el hecho de que tenga o no ingre-
sos suficientes para pagar), no se pueden pasar por alto
los problemas de informacién con que se tropieza al
seleccionar proveedores privados de servicios comple-
jos en sociedades como las de América Latina, donde
la tradicion de proporcionar informacion al consumi-
dor y proteger al cliente no esta atin consolidada. Por
ultimo, por el lado de los proveedores, el bajo numero
de oferentes y la limitada competencia elevan los pre-
cios. De hecho, las comisiones que cobran las institu-

ciones administradoras de fondos de pensiones priva-
dos en Chile, por ejemplo, son notoriamente altas,
debido a la escasa competencia y a la reducida canti-
dad de administradoras presentes en ese mercado
(Valdés, 2002).

2. Consecuencias no econémicas de las politicas
sociales extensivas

La iniciativa de extender los beneficios de las politi-
cas sociales a la clase media puede ampliar el apoyo
politico de la poblacion a estas politicas. Los siste-
mas focalizados plantean un problema de incentivos,
ya que el grupo que recibe los beneficios (los pobres)
no es el que los paga (la clase media y los grupos de
mayores ingresos). Asi, las politicas se vuelven mas
redistributivas y, por ende, mas conflictivas. Si quie-
nes pagan el costo de las politicas sociales (esto es,
los impuestos) también reciben sus beneficios, cabe
esperar que el apoyo a ellas aumente. Los altos pre-
cios de los servicios sociales que presta el sector pri-
vado a quienes pueden pagar por ellos (principalmen-
te en materia de salud y pensiones) estan llevando a
la gente a buscar sistemas alternativos que le ofrez-
can una combinacién mas conveniente de costo y
prestaciones.

Pasemos ahora al tema de economia politica. En
general, las democracias estables y con altos ingresos
tienen una clase media sélida y un bajo nivel de des-
igualdad (Solimano, 2005b). Por el contrario, los pai-
ses de ingresos bajos o medianos a menudo tienen una
clase media débil y una concentrada distribucion del
ingreso. En ellos actualmente coexisten servicios so-
ciales caros y de mejor calidad que brinda el sector
privado a la clase media alta y a los ricos, y servicios
publicos de calidad insuficiente y mal financiados que
atienden a los pobres y la clase media baja. Esta confi-
guracion profundiza las divisiones sociales. La conse-
cuencia politica de este sistema es la insatisfaccion po-
pular, que puede alimentar una politica populista e ines-
table. Por su parte, las politicas sociales con cobertura
mas extensa pueden fortalecer la cohesion social y es-
tabilizar la vida politica, favoreciendo asi un circulo
virtuoso de orden social y crecimiento econémico.

Como se menciono al analizar nuevos criterios
para las politicas sociales, hay que hacer mayor hinca-
pié en el potencial de acumulacion y propiedad de ac-
tivos por parte de los pobres y de la clase media, como
otro componente de las politicas sociales renovadas.
Esto se ha llamado a veces, de manera no del todo
exacta, redistribucion de activos. Las consecuencias de
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la redistribucién de activos pueden ser muy diversas.
Una politica de redistribucion de los activos existen-
tes puede ser conflictiva desde el punto de vista politi-
co, ya que los propietarios del capital, las tierras y otros
bienes no estaran dispuestos a traspasar facilmente el
grado de control social y los ingresos que la propiedad
supone. Este tipo de redistribucion también crea incer-
tidumbre acerca del respeto a los derechos de propie-
dad en el futuro, lo que puede perjudicar la inversion y
la innovacion en una economia de mercado.

En este sentido, un mayor acceso de los pobres y
las clases populares a la acumulacion de riquezas es
una via mas promisoria, dado que permite redistribuir
los flujos de activos (en vez del acervo de ellos, lo que
reduce el caracter de juego de suma cero de redistribuir
acervos) e impulsar el crecimiento econémico mediante
la incorporacion al sistema econdmico de mas ahorro
e inversion de los segmentos antes excluidos. Esto
puede convertirse en una politica muy potente, ya que
habilita a sus beneficiarios para incorporarse con €xi-
to al mercado de trabajo, acumular capital y lograr una

v

participacion eficaz en la formulacion de politicas.
Podria esperarse que una acumulacion mas democra-
tica de los activos, con la consiguiente democratiza-
cion de las sociedades —tradicionalmente elitistas—
de América Latina, suscite un beneficio econémico y
rédito politico. Favorecer el acceso a capital de los
emprendedores a pequefia escala y de los pobres cons-
tituye una politica redistributiva dinamica, ya que
hace posible la acumulacion de capital de muchos in-
dividuos con iniciativa empresarial y dispuestos a
tomar riesgos, pero cuya actividad a menudo se ve
coartada por las restricciones para acceder a merca-
dos de capital orientados a las grandes empresas y a
personas con buenos contactos sociales. Un acceso
mas democratico a recursos financieros puede bene-
ficiar al amplio segmento de empresas pequeias y
medianas y personas pobres que carecen de activos
y garantias. Todas estas medidas deberian generar un
mayor apoyo politico de la poblacion y, si se aplican
de manera apropiada, compatibilizando la equidad
social con el crecimiento economico.

Contratos sociales en América Latina:

observaciones finales

El crecimiento lento y volatil y la persistente desigual-
dad social han dado lugar a un significativo nivel de
pobreza y una marcada fragmentacion social en Amé-
rica Latina. Para revertir estas tendencias sociales es
preciso acelerar el crecimiento econdmico y reducir la
desigualdad. Al mismo tiempo, el actual enfoque de la
politica social, basado en la focalizacion en “los mas
pobres” y en servicios sociales privados para quienes
puedan pagarlos, parece exacerbar la estratificacion
social en las sociedades latinoamericanas y podria
debilitar su estabilidad politica. Tanto la focalizacion
de los beneficios sociales como la eleccion individual
entre proveedores privados de servicios sociales, aun-
que son conceptos meritorios, plantean a la politica
social serios problemas de informacion, ejecucion y
economia politica. La segmentacion excesiva de los
servicios sociales en términos de calidad y acceso afec-
ta a la clase media, que paga impuestos pero recibe
prestaciones generalmente caras y de limitada cober-
tura. Un contrato social que reconozca en mayor

medida los derechos sociales y econéomicos de los
pobres y la clase media como sujeto valido de los
beneficios de la politica social, puede ser una opcion
mas promisoria. Este nuevo contrato social, para ser
econdémicamente viable, debe buscar formas de acele-
rar el crecimiento sostenible y movilizar los ahorros,
la inversion y el potencial de innovacion de nuevas
fuentes tradicionalmente excluidas del proceso econé-
mico. Es importante hacer de la clase media un sujeto
legitimo de las politicas sociales, y ampliar su acceso,
asi como el de los pobres, a los activos y a la acumu-
lacion de capital, pues estos grupos contienen una im-
portante reserva de talento, iniciativa empresarial e
innovacidn. Por ultimo, la aplicacion de mejores poli-
ticas sociales y de cobertura mas amplia también con-
tribuira a reforzar las todavia débiles democracias la-
tinoamericanas al fortalecer la clase media, un segmen-
to tradicionalmente estabilizador de la democracia.

(Traducido del inglés)
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APENDICE
CUADRO A.1 CUADRO A2

América Latina (18 paises): Incidencia América Latina (18 paises): Poblacién en

de la pobreza y de la pobreza critica,? situacion de pobreza y de pobreza critica?

1980-2002 1980-2002
Afio Porcentajes de la poblacion en situacion de: Afio Millones de personas

PobrezaP Pobreza critica® Pobreza® Pobreza critica®
Totald  Urbana  Rural Totald Urbana Rural Total ~ Urbana  Rural Total Urbana Rural
1980 40,5 29,8 59,9 18,6 10,6 32,7 1980 135,9 62,9 73,0 624 225 399
1990 48,3 41,4 65,4 22,5 153 404 1990 200,2 121,7 78,5 93,4 450 484
1997 43,5 36,5 63,0 19,0 123 37,6 1997 203,8 1257 78,2 88,8 422 46,6
1999 43,8 37,1 63,7 18,5 11,9 38,3 1999 2114 134,2 77,2 89,4 43,0 46,4
2000 42,5 359 62,5 18,1 11,7 378 2000 207,1 131,8 75,3 88,4 42,8 456
2001 43,2 37,0 62,3 18,5 122 38,0 2001 2139 138,7 75,2 91,7 458 459
2002 44,0 38,4 61,8 19,4 13,5 379 2002 2214 146,7 74,8 974 51,6 458
Fuente: CEPAL (2003, p. 50). Fuente: CEPAL (2003, p. 50).
4 Estimaciones correspondientes a 18 paises de la region, incluido 4 Estimaciones correspondientes a 18 paises de la region, incluido
Haiti. Haiti.
b Proporcién de la poblacion cuyos ingresos son inferiores a la linea b Proporcion de la poblacion cuyos ingresos son inferiores a la linea
de pobreza. de pobreza.

¢ Proporcion de la poblacion cuyos ingresos son inferiores a la linea ¢ Proporcion de la poblacion cuyos ingresos son inferiores a la linea
. de pobreza critica. de pobreza critica.

Los promedios totales estan ponderados por la participacion de
las poblaciones urbana y rural en la poblacion total.

CUADRO A3
América Latina (12 paises): Distribucion del ingreso por hogares,
1990-20022
Pais Afio Participacion en el Cociente Indice de concentracién
ingreso total del 10%/40% Gini Varianza Theil Atkinson
40% mas pobre  10% mas rico logaritmica
Argentina® 1990 14,9 34,8 2,3 0,501 0,982 0,555 0,570
1997 14,9 35,8 2.4 0,530 1,143 0,601 0,607
1999 15,4 37,0 2.4 0,542 1,183 0,681 0,623
2002 13,4 42,1 3,1 0,590 1,603 0,742 0,702
Bolivia 1989¢ 12,1 27,9 23 0,538 1,528 0,574 0,771
1997 9,4 27,9 3,0 0,595 2,024 0,728 0,795
1999 9,2 29,6 3,2 0,586 2,548 0,658 0,867
2002 9,5 28,3 3,0 0,614 2,510 0,776 0,865
Brasil 1990 9,5 439 4,6 0,627 1,938 0,816 0,790
1996 9,9 46,0 4,6 0,638 1,962 0,871 0,762
1999 10,1 47,1 4,7 0,640 1,913 0,914 0,754
2001 10,2 46,8 4,6 0,639 1,925 0,914 0,760
Chile 1990 13,2 40,7 3,1 0,554 1,258 0,644 0,671
1996 13,1 40,2 3,1 0,553 1,261 0,630 0,667
2000 13,8 40,3 2,9 0,559 1,278 0,666 0,658
Colombia 1994 10,0 41,8 42 0,601 2,042 0,794 0,817
1997 12,5 40,1 32 0,569 1,399 0,857 0,822
1999 12,3 40,1 33 0,572 1,456 0,734 0,945
20024 11,9 39,1 33 0,575 1,413 0,714 0,701

(continuia en pdgina siguiente)
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cuadro A.3 (continuacion)

Pais Afio Participacion en el Cociente Indice de concentracion
ingreso total del 10%/40% Gini Varianza Theil Atkinson
40% mas pobre  10% mas rico logaritmica

Costa Rica 1990 16,7 25,6 1,5 0,438 0,833 0,328 0,539
1997 16,5 27,3 1,7 0,450 0,860 0,356 0,535
1999 15,3 29,4 1,9 0,473 0,974 0,395 0,573
2002 14,5 30,2 2,1 0,488 1,080 0,440 0,646

Ecuadord 1990 16,7 25,6 1,5 0,461 0,823 0,403 0,591
1997 16,5 27,3 1,7 0,469 0,832 0,409 0,510
1999 15,3 29,4 1,9 0,521 1,075 0,567 0,597
2002 14,5 30,2 2,1 0,513 1,031 0,563 0,593

México 1989 15,8 36,6 23 0,536 1,096 0,680 0,598
1998 15,1 36,7 2.4 0,539 1,142 0,634 0,599
2000 14,6 36,4 2,5 0,542 1,221 0,603 0,621
2002 15,7 33,2 2,1 0,514 1,045 0,521 0,571

Pera 1997 13,4 333 2,5 0,532 1,348 0,567 0,663
1999 13,4 36,5 2,7 0,545 1,358 0,599 0,673
2001 13,4 33,5 2,5 0,525 1,219 0,556 0,636

Republica

Dominicana 2000 11,4 38,8 34 0,554 1,250 0,583 0,635
2002 12,0 38,3 32 0,544 1,216 0,570 0,637

Uruguayd 1990 20,1 31,2 1,6 0,492 0,812 0,699 0,519
1997 22,0 25,8 1,2 0,430 0,730 0,336 0,475
1999 21,6 27,0 1,3 0,440 0,764 0,354 0,483
2002 21,6 27,3 1,3 0,455 0,802 0,385 0,661

Venezuela

(Republica

Bolivariana de) 1990 16,7 28,7 1,7 0,471 0,930 0,416 0,545
1997 14,7 32,8 2,2 0,507 1,223 0,508 0,985
1999 14,6 31,4 2,2 0,498 1,134 0,464 0,664
2002 14,3 31,3 2,2 0,500 1,122 0,456 0,866

Fuente: CEPAL (2003, pp. 73 y 74).

4 Hogares de los paises ordenados por ingreso per capita.
b Gran Buenos Aires.

¢ Ocho ciudades principales y El Alto.

d' Total urbano.

CUADRO A4
América Latina (12 paises): Evoluciéon del piB, del ingreso
per capita y del desempleo urbano
Pais Afo PIB per capita Ingreso per céapita Desempleo urbano
(en dolares de 1995)2 (en ddlares de 1995) (en porcentajes)
Argentina 1990 5 545 5291 7.4
1999 7 435 7 183 14,3
2000 7283 7 095 15,1
2001 6 875 6 645 17,4
2002 6 055 5 824 19,7
Bolivia 1989 804 821 10,2
1999 941 961 8
2000 941 959 7,5
2001 934 950 8,5
2002 938 930 8,7

(continvia en pdgina siguiente)
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cuadro A.4 (continuacion)

Pais Afio PIB per capita Ingreso per capita Desempleo urbano
(en dodlares de 1995)2 (en ddlares de 1995) (en porcentajes)
Brasil 1990 3859 3733 4,3
1999 4217 4 057 7,6
2000 4328 4 180 7,1
2001 4 335 4 155 6,2
2002 4 340 4163 7,1
Chile 1990 3779 5311 7,8%
1999 5631 5299 9,8b
2000 5792 5459 9,20
2001 5902 5475 9,1°
2002 5952 5 560 9,0
Colombia 1991 2 158 2142 10,5
1999 2272 2232 19,4
2000 2 288 2222 17,2
2001 2 282 2 205 18,2
2002 2277 2216 17,6
Costa Rica 1990 2 960 2 870 5,4
1999 3793 3379 6,2
2000 3775 3359 53
2001 3 741 3 506 5.8
2002 3762 3558 6,8
Ecuador 1990 1670 1 588 6,1
1999 1 699 1 627 14,4
2000 1 682 1 677 14,1
2001 1742 1 689 10,4
2002 1776 1 740 8,6
México 1989 3925 3853 2,7
1998 4 484 4 430 32
2000 4 813 4 878 2,2
2001 4 720 4 810 2,5
2002 4 690 4 813 2,7
Peru 1990 1 879 1795 8,3
1999 2 310 2 236 9,2
2000 2 330 2227 8,5
2001 2 290 2179 9,3
2002 2 376 2 258 9,4
Republica Dominicana 1990 1378 1380
1998 1 831 2 009 14,3b
2000 2 052 2 207 13,9
2001 2 079 2274 15,4b
2002 2133 2 334 16,1°
Uruguay 1990 4707 4577 8,5
1999 5984 5917 11,3
2000 5 826 5 668 13,6
2001 5 580 5413 15,3
2002 4 946 4778 17,0
Venezuela
(Republica Bolivariana de) 1990 3045 3310 10,4°
1999 3028 3003 14,9
2000 3082 3519 13,9
2001 3130 3292 13,3b
2002 2796 2929 15,80

Fuente: CEPAL (2003, pp. 239 y 240).

4 Se refiere al ingreso bruto real por habitante.
b Total nacional.
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CUADRO A.5

América Latina y el Caribe (12 paises):

Salario minimo y PIB per capita, 2002
Pais Salario minimo mensual Linea de pobreza urbana

(en dolares del 2002)2 (en délares)?

Bolivia 60,0 49,8
Brasil 68,5 53,5
Chile 1614 62,5
Colombia 123.,4 70,0
Cuba - -
Ecuador 128,0 73,3
El Salvador 109,1 72,4
Guatemala 115,1 85,9
Honduras 127,7 89,6
México 1234 1539
Pera 116,6 64,2
Uruguay 52,2 75,0

Fuente: CEPAL (2003, p. 200).
@ Calculado sobre la base de la serie “rf” del Fondo Monetario Internacional, con la excepcion del caso de Guatemala, para el cual se usd
la serie “wf”.

Los valores de la linea de pobreza alrededor de 1999 se convirtieron a precios del 2002 sobre la base de promedios anuales del indice
general de precios del Fondo Monetario Internacional, disponible en <http://imfstatistics.org>, porque no se cuenta con el indice de pre-
cios de los alimentos, mas adecuado para este tipo de actualizaciones.

b

CUADRO A.6

América Latina (12 paises): Gasto publico social

(En porcentajes del PIB)
Pais 1990-1991 1992-1993 1994-1995 1996-1997 1998-1999 2000-2001
Argentina 19,3 20,1 21,1 20,0 20,8 21,6
Bolivia? 12,4 14,6 16,3 17,9
Brasil 18,1 17,7 19,3 17,3 19,3 18,8
Chile 11,7 12,4 12,3 13,0 14,7 16,0
Colombia 6,8 8,1 11,5 15,3 14,0 13,6
Costa Rica 15,6 15,2 15,8 16,8 16,4 18,2
Ecuador® 5,5 5,8 74 8,2 8,1 8,8
Meéxico 6,5 8,1 8,8 8,5 9,2 9,8
Peru 4,0 53 6,7 7,1 7,7 8,0
Republica Dominicana 43 5,9 6,1 6,0 6,6 7,6
Uruguay 16,9 18,9 20,3 21,3 22,8 23,5
Venezuela (Republica Bolivariana de) 8,5 8,9 7,6 8,3 8.4 11,3
América Latina® 10,1 10,9 11,7 12,1 12,8 13,8

Fuente: CEPAL (2003, p. 176).

2 El niimero en la columna 1994-1995 corresponde a 1995.

b El ntimero en la columna 1990-1991 corresponde a 1991, y el de la columna 2000-2001, al 2000.

¢ Promedio simple de los paises, excluidos Bolivia y El Salvador. El promedio de América Latina y el Caribe si estos paises se incluyeran
seria del 11,3%, 11,7%, 12,5% y 13,5% en las columnas 1994-1995, 1996-1997, 1998-1999 y 2000-2001, respectivamente.
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CUADRO A.7

América Latina (12 paises): Tasa de crecimiento del PIB

y del PIB per capita, 1980-2003

(Tipo de cambio, en porcentajes)
Pais 1980-1989 1990-1999 2000 2001 2002 2003

pIB?
Argentina -0,49 4,10 0,83 -4.,44 -10,81 5,45
Bolivia -0,42 4,00 2,27 1,65 2,74 2,00
Brasil 3,02 1,77 3,97 1,46 1,39 1,50
Chile 3,42 5,88 4,18 3,17 2,07 3,50
Colombia 3,73 2,61 -0,51 1,92 1,75 4,96
Costa Rica 2,08 5,25 1,79 1,21 2,85 4,21
Ecuador 2,15 2,43 0,88 5,46 3,80 1,50
México 2,11 3,41 6,73 -0,29 0,83 1,50
Peru 0,09 3,26 2,72 0,22 4,87 3,45
Republica Dominicana 3,62 4,62 7,32 2,99 4,33 -1,00
Uruguay 1,07 3,20 -1,93 -3,54 -10,74 -2,50
Republica Bolivariana de Venezuela -0,70 2,62 3,77 3,48 -8,99 —-13,00
Promedio 1,64 3,59 2,53 1,11 -0,49 0,96
PIB per cépita®
Argentina -1,33 2,74 -2,04 -5,60 —11,88 4,19
Bolivia -3,00 1,60 -0,10 0,67 0,41 -0,27
Brasil 0,92 0,29 2,63 0,17 0,12 0,25
Chile 2,33 4,26 2,86 1,89 0,85 2,29
Colombia 1,69 0,65 -2,29 0,15 0,01 3,20
Costa Rica -1,36 2,68 0,46 -0,89 0,81 2,26
Ecuador 1,04 0,27 -1,00 3,55 1,95 -0,26
México -0,22 1,61 5,10 -1,77 0,63 0,07
Peru -0,97 1,42 1,08 -1,33 3,29 1,93
Republica Dominicana 1,17 2,82 5,53 1,30 2,63 -2,59
Uruguay 0,41 2,47 -2,63 -4,23 -11,38 -3,16
Venezuela (Republica Bolivariana de) -2,50 0,38 1,78 1,54 -10,67 —14,57
Promedio -0,15 1,77 0,87 -0,49 -2,04 -0,55
Fuente: Elaboracion propia.
2 En millones de ddlares de 1995.
b En millones de personas, a mitad de afio.
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Financiamiento
y equidad en salud:

el seguro publico chileno

Rafael Urriola Urbina
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I

Introduccion

Los procesos de reforma de los sistemas de salud es-
tan en marcha en el mundo hace mas de una década.
Curiosamente, estos procesos tienen lugar simultanea-
mente en paises con diversos niveles de desarrollo, con
historias variadas de la institucionalidad en materia de
salud, con esquemas y concepciones generales diferen-
tes sobre la organizacion de los sistemas y con moda-
lidades que combinan los instrumentos y las institucio-
nes de muy diversas formas.

Todo parece indicar que no existe una solucion
institucional “Unica”, un solo modelo “victorioso” que
resuelva en todos los casos los desafios actuales en el
area de la salud y, particularmente, el aumento de la
demanda de prestaciones de salud. Este aumento, uni-
do al mayor tiempo durante el cual se hace efectiva tal
demanda, lleva a una tasa de crecimiento de los gas-
tos en salud (individuales e institucionales) que supe-
ra el incremento medio de los gastos generales de la
poblacidn.

En efecto, se observa una alta correlacion positi-
va entre el desarrollo econdmico general de los paises,
el gasto en salud y la esperanza de vida de la pobla-
cion (oms, 2004). Las propuestas, por lo tanto, apun-
tan a encontrar combinaciones virtuosas entre la exce-
lencia en la atencidn de la salud y la efectividad pre-
supuestaria.

11

Este articulo se propone examinar el aporte fis-
cal y algunos programas del sector salud en Chile que
han tenido efectos notorios sobre la equidad en el ac-
ceso a los bienes y servicios de salud. Luego de esta
introduccion, en la seccion II se examina el gasto glo-
bal en salud de Chile y sus fuentes de financiamiento,
destacando la dualidad entre seguro publico y seguros
privados en el pais. También se describen las desigual-
dades en el acceso a los bienes y servicios de salud que
la organizacién actual de los sistemas de salud es in-
capaz de resolver. En la seccion III se presentan algu-
nos programas especiales que se caracterizan justamen-
te por focalizar las prestaciones y recursos en grupos
altamente desprotegidos. Si bien desde el punto de vista
de la salud en general es deseable universalizar las
prestaciones, estas modalidades con cobertura parcial
permiten acudir en ayuda de quienes, por su bajo ni-
vel de ingreso, no tienen posibilidades de ser atendi-
dos. A modo de ejemplo se examinan tres programas
de este tipo: Préstamos Médicos, Seguro Catastréfico
y Programa Adulto Mayor. En la seccién IV se pasa
revista al nuevo Plan de Acceso Universal con Garan-
tias Explicitas (Plan AUGE), que universaliza la cober-
tura de 56 patologias por el asegurador publico y las
aseguradoras privadas. En la seccion V se analizan
ciertos elementos de equidad financiera. Por ultimo, la
seccion VI contiene algunas conclusiones.

Financiamiento publico

de la salud y equidad

La preocupacion por el aumento de los gastos en sa-
lud ha estimulado un amplio debate y, por ello, en
Chile hubo quienes atribuyeron al proceso de reforma
reciente un objetivo exclusivamente financiero (en
especial de reduccion del gasto publico), descartando
o menospreciando sus objetivos de salud. En la ges-
tion publica existe un objetivo financiero permanente
que es preciso tener en cuenta, pero en este caso cabe
sefialar que, aunque en el decenio de 1990 los gastos
publicos en salud aumentaron 286% en términos rea-

les, en el mismo lapso el PiB también aumentd consi-
derablemente (alrededor de 100%).

Seglin estudios recientes que correlacionan el piB
con el gasto en salud en un periodo largo, este gasto
tiende a crecer mas rapidamente que el PIB en la pri-
mera etapa de desarrollo, y luego a converger con €l e
incluso a crecer mas lentamente que ¢l en las etapas
posteriores (Lopez Casasnovas, 2004). Es probable que
Chile se encuentre en la primera fase descrita para la
Union Europea en el estudio citado.
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Ahora bien, para hacer un examen comparado del
gasto en salud seguin las modalidades institucionales
de cada pais es necesario desglosarlo conforme a las
fuentes de financiamiento: en primer lugar, el aporte
fiscal directo, al cual se agrega el aporte de los muni-
cipios como complemento al del Presupuesto del Es-
tado. Y, en segundo lugar, las cotizaciones (contribu-
ciones) previsionales obligatorias por ley que son cap-
tadas por el seguro publico —el Fondo Nacional de
Salud (FonasA)— o por las Instituciones de Salud
Previsional (Isapres) privadas y las cotizaciones obli-
gatorias para cubrir accidentes del trabajo que perci-
ben las mutuales.

Los gastos privados de salud incluyen, por su
parte, todos los seguros individuales o grupales que
tienen por funcidn cubrir problemas de salud, a los
cuales hay que agregar las cotizaciones voluntarias
adicionales de los afiliados y los llamados gastos de
bolsillo, que en rigor son aquellos que pagan los be-
neficiarios sin reembolso por falta (total o parcial) de
cobertura previsional.

El cuadro 1 muestra la distribucion de los gastos
en Chile el afio 2003 (Urriola, 2004). Lo mas signifi-
cativo es que para enfrentar carencias en salud ha sido
necesario aumentar fuertemente el aporte fiscal direc-
to, que subid 32% entre el 2000 y el 2003 (Comisién

CUADRO 1
Chile: Cuentas de salud, 2003
(Millones de pesos corrientes)
Sector publico Sector privado Total
Prestadores® Aporte directo Cotizaciones obligatorias Gastos de bolsillo
Fiscal Municipal ~FONASA ~ Mutuales Isapres ~ Cotizacion  Copagos ~ Copagos Otros
voluntaria  en presta- en medica-  directos
en [sapres  ciones mentos
Sector piiblico 544 778 44 051 350 766 3 638 16 415 5311 0 0 73018 1037977
Establecimientos
del SNss 455 545 339 100 65 697 860 342
APS Municipal 44 051 44 051
ISP 3072 199 4177 7 448
Hospitales de las
FFAA y de Orden 82 564 82 564
Hospital J.J. Aguirre 3597 11467 3638 16 415 5311 3 144 43 572
Sector privado 0 0 119 762 116 494 343742 147 484 265 895 0 32539 1025916
Hospitales, clinicas
y profesionales 119 762 343742 147 484 265 895 32 539 909 422
Mutuales 116 494 116 494
Administracion 0 0 16 494 15835 76 575 32 506 0 0 0 141 410
FONASA 16 494 16 494
Isapres 76 575 32 506 109 081
Mutuales 15 835 15 835
Autoridad de salud 115 816 115 816
Farmacia 101 009 0 0 36329 0 464 305
Gasto publico 101 009 101 009
Gasto privado 363 296 363 296
No asignados 5 446 3777 1 603 10 826
Total 761 603 44 051 487 022 141 413 440 509 186 904 265 895 363296 105 557 2796 250
% 27,2% 1,6% 17,4% 5,1% 15,8% 6,7% 9,5% 13,0% 3,8% 100,0%

Fuente: Urriola (2004).

4 SNss: Sistema Nacional de Servicios de Salud. APS: Atencion Primaria de la salud. 1SP: Instituto de Salud Publica de Chile. FFAA: Fuerzas
Armadas. FONASA: Fondo Nacional de Salud. Isapres: Instituciones de Salud Previsional.
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de Reforma, 2003). El aporte publico alcanzé en el
2003 a 67,1% del gasto total en salud.

Segun estadisticas oficiales (FoNasa, 2004a), los
beneficiarios del seguro publico' aumentaron alrede-
dor de 6% en el decenio de 1990 y cubrieron el 67%
de la poblacion, mientras que en el mismo periodo el
aporte fiscal directo, como se dijo antes, se elevd 286%
en términos reales. A simple vista podria parecer un
gasto exagerado pero, en realidad, responde a una
politica de compensacioén por el bajo nivel del gasto
en salud del gobierno durante el decenio de 1980. In-
cluso asi, hoy el gasto medio anual en salud por habi-
tante en Chile alcanza a solo 139 dolares, segun la
Organizacién Mundial de la Salud (owms), cifra muy
inferior a la de Argentina y Uruguay y similar a la de
México (cuadro 2).

Como resultado del aumento del gasto fiscal, el
sector publico de salud chileno ha logrado en los ul-
timos afios una mayor equidad. Tal aumento tiene una
justificacion adicional, ya que los ingresos medios
provenientes de la cotizacidn per capita difieren enor-
memente entre el sistema publico y el privado. En el
2003, las cotizaciones medias por beneficiario eran
de 46.032 pesos? en el asegurador publico y de
161.427 pesos en las aseguradoras privadas. El apor-
te fiscal directo aumenta el ingreso medio disponible
per capita en el sector publico a 114.377 pesos, es
decir, su impacto neto reduce las desigualdades entre
ambos sectores.?

Por otra parte, la diferencia de ingresos entre el
asegurador publico y las aseguradoras privadas obede-
ce ademas a que el Estado se hace cargo de aproxima-
damente un 20% de la poblacion que declara no tener
ingresos (al menos estables), y a que es receptor obli-
gado del “descreme™ de la afiliacion de cotizantes a
los seguros privados.

! Excluye las Fuerzas Armadas, aunque la red hospitalaria de esas
instituciones fue considerada.

2 El dolar se ha calculado para todos los efectos sobre la base del
valor medio anual estipulado por el Banco Central de Chile, que en
2003 fue de 691,4 pesos por dolar.

3 Para quienes quieran comparar con los balances de la
Superintendencia de Isapres o de FoNasa que consignan el total del
valor de las cotizaciones, vale sefialar que los subsidios por incapa-
cidad laboral (siL) que corresponden a pagos por indemnizaciones
de dias no trabajados no fueron considerados gastos en salud y, por
lo tanto, no se contabilizaron en el cuadro 2 ni en los calculos de
gastos medios. No obstante, tales gastos podrian ser incluidos en
una cuenta satélite mas amplia, por ejemplo, de seguridad social.
“ Se entiende por “descreme” una seleccién de riesgo discriminatoria,
por la cual se le aumenta la prima a los individuos con riesgos
mayores de tal modo que, finalmente, permanecen en la institucion
aseguradora los expuestos a menos riesgo o costos medios mas bajos.

CUADRO 2
Varios paises: Aporte del gobierno en
dolares entre 1997 y 2001
(Promedio en délares por habitante, al tipo de
cambio medio)

Pais Aporte del gobierno en dolares por habitante

(promedio entre 1997 y 2001)

Argentina 380

Chile 139

Espafia 786

Estados Unidos 1939

México 133

Portugal 639

Singapur 326

Uruguay 295

Fuente: OMS (2004).

Hay diversos indicadores que califican a la pobla-
cidn segun riesgo. En el cuadro 3 se observa que los
grupos con riesgo mayor (nifios y adultos mayores)
estan mayoritariamente adscritos al FONASA.

Por ejemplo, el sector publico cubre en especial
una proporcion altisima de los adultos mayores (92%),
grupo que es el mas desprotegido tanto en Chile como
en la mayor parte de los paises latinoamericanos. En
este caso, estamos en presencia de lo que se ha llama-
do vulnerabilidad sociodemografica, es decir, de “un
sindrome en el que se conjugan eventos sociodemogra-
ficos potencialmente adversos (mayores riesgos), inca-
pacidad para responder a la materializacion del riesgo
e inhabilidad para adaptarse activamente al nuevo cua-
dro generado por esta materializacion” (cepar, 2002).

En lo que concierne a la salud, la vulnerabilidad
de los adultos mayores emana de la mayor necesidad
de servicios de salud en esta edad, la ausencia de se-
guridad social activa que les permita disponer de in-
gresos suficientes y la existencia de una débil infra-
estructura publica y privada para satisfacer una deman-
da diferenciada. Estos son desafios acuciantes que
enfrenta la region en el futuro inmediato.

La prueba financiera de esta vulnerabilidad (in-
capacidad de respuesta) se encuentra en los ingresos
de los pensionados (jubilados) del pais en el 2003. La
curva de pensiones que aparece en el grafico 1 mues-
tra que el 60% de ellos cotiza mensualmente por in-
gresos menores a 81.457 pesos.

Este proceso desfavorece a las personas con mayores riesgos, como
adultos mayores, mujeres en edad fértil o personas con enfermeda-
des cronicas.
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CUADRO 3

Chile: Distribucién de la poblacién seguin edad y sexo,

por tipo de seguro, 2001

Afiliados al Fondo Nacional
de Salud (FONASA)

Grupos de edad

Afiliados a instituciones de
salud previsional (Isapres)

Hombres Mujeres Total FONASA Hombres Mujeres Total Isapres

0- 4 450 725 436 096 886 821 135 343 126 862 262 205
5-19 1 515 551 1 434 176 2 949 727 411 002 392 716 803 718
20 - 44 1623 376 1 984 338 3607 714 636 280 625 645 1261 925
45 - 64 813 634 988 553 1 802 187 244 436 258 016 502 452
65 y mas 370 204 539 711 909 915 37 206 43 282 80 488
Total 4773 490 5382 874 10 156 364 1 464 267 1446 521 2910 788

Fuente: Subdepartamento de Estudios del FONASA.

GRAFICO 1
Chile: Ingresos mensuales de los
pensionados, por tramos de ingreso, 2003

- 50000 100000 150000 200000 250000 300000

Ingreso imponible mensual

Fuente: Angulo y Urriola 2004.

En suma, el Estado debe asegurar mayoritaria-
mente a quienes estan expuestos a mas riesgo: adultos
mayores, mujeres en edad fértil y, por cierto, portado-
res de enfermedades cronicas.

Desde el punto de vista general de un sistema de
salud mixto (publico/privado) como el chileno, podria
concluirse que la presencia de la opcioén privada ha
permitido: i) crear mayor competencia, tanto por la
tendencia a equiparar los aranceles de prestaciones de
los aseguradores publico y privados® como por exigir
la modernizacion del sector publico, lo que se mani-
fiesta en una creciente aceptacion del servicio publico
en las encuestas; ii) aumentar en 30% el aporte volun-
tario adicional a las cotizaciones obligatorias que ha-

cen los afiliados a los seguros privados (cuadro 1), lo
cual permite elevar la calidad de los planes para quie-
nes tienen riesgos “normales” y iv) mejorar la infraes-
tructura general de salud del pais.

Sin embargo, las criticas que se formulan a este
sistema mixto son también contundentes: se sefiala que
i) amplia la inequidad, por cuanto el sector ptblico
recibe a los mas pobres, los mas vulnerables y los mas
“costosos”, lo que quiere decir que no limita el
“descreme” por parte de las aseguradoras privadas, ni
ofrece compensaciones por la via de fondos solidarios
comunes interinstitucionales; ii) exhibe, seglin se re-
conoce, una cierta arbitrariedad en los costos de los
planes individuales, porque la asimetria de informacion
se traduce en bajas posibilidades de elegir bien entre
planes de salud si existen miles de opciones; iii) crea
en el ambito privado una competencia superflua y
onerosa en torno a los gastos de comercializacion,® y
iv) dificulta o impide que sea optima la planificacion
global de salud, puesto que la demanda nacional tiene
al menos un margen de incertidumbre determinado por
quienes pueden eventualmente transitar de un
subsistema al otro.

Finalmente, hay una diferencia entre el sector pt-
blico y el privado en la cobertura de los gastos en me-
dicamentos, salvo los incluidos en el Plan AUGE. Mien-
tras que los planes de las aseguradoras privadas nunca
incluyen el pago de medicamentos, el asegurador ptibli-
co los cubre en la atencion primaria para los usuarios
calificados en las categorias A y B del Fonasa, es decir,

3> En este sentido el asegurador puiblico actiia como regulador, sobre
todo en lo referente al costo de las consultas, ya que las prestacio-
nes tienen coberturas fijas y preestablecidas anualmente.

% En efecto, los gastos de administracion per cdpita del FONASA en
2003 fueron de 1.559 pesos, mientras que los de las Isapres llega-
ron a 39.970 pesos, es decir, fueron 26 veces mas altos.
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CUADRO 4

Diez paises y una region de América Latina: Valor y consumo de farmacos (2003)
Pais Gasto total Poblacion 2001 Consumo per capita

(millones de ddlares) (miles) (unidades)

Argentina 3 656 37487 9
Brasil 4939 172 891
Chile 5132 15 402 11
Colombia 915 43 070
Ecuador 426 12 880 9
México 6 605 100 373 10
Pera 335 26 090 2
Rep. Dominicana 252 8 624 4
Uruguay 262 3361 15
Venezuela (Rep. Bolivariana de) 1775 24 632 14
Centroamérica 654 55 658 2
Total 20 332 500 468 7

Fuente: IMS Health (s/f).

4 Esta cifra no coincide con la del cuadro 1. Estimamos que la diferencia obedece esencialmente a que este cuadro no considera el gasto

publico en farmacos.

indigentes y personas que perciben ingresos de hasta un
salario minimo.” En efecto, del gasto total en medica-
mentos, alrededor de un 22% corresponde al sector
publico y el resto es gasto privado. Seglin estimaciones
regionales (cuadro 4), los gastos en farmacos en Chile
estan por debajo del promedio de la region, aunque re-
presentan alrededor del 16% del gasto global en salud.

En general, si se acepta que el gasto de bolsillo
atenta contra la equidad, cabe acotar que en Chile al-
rededor de un 10% de la poblacion no aparece cubier-
to por seguros de salud, mientras que en América
Latina el porcentaje de personas sin cobertura seria de
25% (Titelman y Uthoff, 2000).

Por cierto que disminuir los gastos de bolsillo es
también un objetivo de las reformas en curso. Para ha-
cerlo hay que aumentar la cobertura y controlar de mejor
manera la administracién de medicamentos, particular-
mente en relacion con el uso de genéricos y alternati-
vos. En Chile los medicamentos genéricos representan
el 41% del consumo medido en unidades y solo equi-
valen al 8% del gasto total en farmacos (ims, 2004).

Los procesos de reforma, por el contrario, han
tendido a aumentar los copagos —incluidos en los
gastos de bolsillo— con el proposito de reducir el “ries-
go moral”. Sin embargo, hasta ahora no se ha logrado
establecer de manera convincente cual es el nivel de
copago que no genera exclusion.

Se ha sostenido que, al no haber acceso universal
garantizado a los servicios de salud, serd necesario
introducir normas que tiendan a reducir la desventaja
de quienes, por no disponer de recursos adicionales,
deben esperar oportunidades de atencion inciertas. Lo
que con este argumento se sugiere es reducir los
copagos, al menos para los sectores de bajos ingresos.
En este caso, la dicotomia de “Isapres para ricos y
FONASA para pobres” (Sapelli y Torche, 1997), mas alla
de tener una cierta connotacion peyorativa, deja entre-
ver que la solidaridad y la equidad son propias del
sector publico, aunque esta equidad —como se vera—
resulta parcial, es decir, segmentada por tipos de pres-
taciones. La aseveracion citada coincide con lo expre-
sado en un estudio reciente (Van Doorslaer y Masseria,
2004) efectuado en la Organizacion de Cooperacion y
Desarrollo Economicos (0OCDE).

1. Demanda de servicios y nivel de ingresos

Los analisis de demanda coinciden en diferenciar la
demanda de prestaciones segtn los niveles de ingre-
sos del hogar (Mahieu, 2000; Titelman, 1999). Con este
proposito se agrupa a la poblacion por quintiles de
ingreso® para verificar si existen diferencias significa-
tivas por estratos en la demanda de servicios de salud.

7 No obstante, es frecuente que los consultorios no dispongan de
suficientes medicamentos y los usuarios deban comprarlos directa-
mente en farmacias privadas.

8 Esta agrupacion la ha realizado directamente el Ministerio de
Planificacion (MIDEPLAN) en su base de datos, y lo hizo consideran-
do solo los ingresos autonomos de los hogares.
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Del cuadro 5 es posible desprender varias conclu-
siones. En primer lugar, que en Chile el bloque de
prestaciones constituido por la atencion primaria (con-
sultas preventivas y generales) y la atencion de urgen-
cia ha alcanzado un nivel de cobertura tal que no existe
discriminacién en el acceso por quintil de ingresos.
Diferente es el caso del segundo bloque, el de consul-
tas de especialidad, atencion dental, exdmenes de la-
boratorio e imagenologia (rayos X y ecografias).

En efecto, al comparar los promedios por quintiles
encontramos que en el primer bloque hay un mayor
nimero de prestaciones recibidas por los hogares de
menores ingresos, de modo que la desviacioén porcen-
tual de la demanda de los servicios mencionados con
respecto a la media es mayor en los quintiles de in-
gresos bajos. Esto indica que dichos estratos no tienen
restricciones para acceder a los servicios, y que hasta
podria estudiarse para esta situacion el efecto conoci-
do como “riesgo moral” (que se produce cuando, de-
bido al costo nulo o bajo de un servicio, se tiende a
derrocharlo).’

En cambio, en el segundo bloque de prestaciones,
quienes no disponen de recursos —especialmente los
afiliados al FoNasA en las categorias A y B— deben
esperar turnos o tiempos exagerados para acceder a los
servicios, o bien pagar la totalidad o parte de la presta-
cion para lograr atencidon oportuna. Es decir, ante la
exigencia de un pago hay una notoria reduccion de la
demanda de los dos primeros quintiles de ingresos, 1o
que se explicaria por una autoinhibicion de la demanda

CUADRO 5
Chile: Desviacion de la demanda con
respecto a la media, segun prestacion, en
los dos quintiles de ingreso mas bajo y los
dos de ingreso mas alto
(Porcentajes)
Prestacion 40% de 40% de
ingreso bajo ingreso alto
Control preventivo de salud 12,9 -17,4
Consulta general 53 =7,7
Consulta de urgencia 17,7 -334
Consulta de especialidad -25,7 16,6
Atencion dental -28,6 18,3
Examenes de laboratorio -11,8 8,6
Rayos X o ecografias -252 10,6

Fuente: Elaboracion propia, con datos de la Encuesta de Caracteri-
zacién Socioecondmica Nacional (CASEN), 2000.

% Sobre el caso chileno, véase Sapelli y Vial (2001).

impulsada por la falta de recursos para afrontar las ne-
cesidades de atencion en tiempo oportuno (cuadro 5).

Para las prestaciones en que el servicio publico
demuestra una mayor eficacia, cobertura y oportuni-
dad, los sectores de menores ingresos acuden en ma-
yor proporcion que los de mayores ingresos. En todo
caso, también debe considerarse la hipotesis de una
sobrerreaccion en estos sectores frente a posibles en-
fermedades. Hay indicios suficientes para pensar que
la demanda de atencidén de urgencia obedece en mu-
chos casos mas bien a una percepcion individual que
a lo que puede ser entendido clinicamente como urgen-
cia, y que una proporcidn significativa de estas aten-
ciones podria haberse dado en las instancias normales
de la atencion primaria.

No obstante, hay estimaciones (Ipinza, 2004) de
que el déficit de profesionales de la salud en estable-
cimientos de atencion primaria bajo administracion
municipal (sistema publico) alcanzaba en el 2002 al
50%, lo que explicaria la “fuga” de pacientes en este
nivel. A ello hay que agregar el efecto de saturacion
que se desprende del hecho de que 24 consultorios
tengan mas de 40.000 inscritos (Ministerio de Salud,
2002b). Ambas situaciones concurren a explicar la so-
brecarga de los servicios de urgencia en el pais.

En los casos de atencidn dental, laboratorio e
imagenologia, las diferencias de la demanda segtin
quintiles de ingresos pareciera deberse a que los sec-
tores de ingresos bajos se ven obligados a postergar
estas prestaciones por carencias reales de dinero.

Respecto de las consultas de especialidad, en cam-
bio, se requiere mas informacion antes de aventurar
conclusiones, porque hay también evidencia de que los
grupos que disponen de una cobertura total en servi-
cios de salud acuden a dichas consultas sin que medie
una derivacion profesional. El “filtro” de la derivacion,
que se aplica en diferentes paises, ha permitido dismi-
nuir costos innecesarios que se detectan en estas pres-
taciones.'?

En definitiva, los antecedentes que exhibe el cua-
dro 5 muestran la inequidad horizontal en Chile, es
decir, la medida en que personas con igual necesidad
de servicios de salud tienen diferentes tasas de utiliza-
cién de ellos. Esta inequidad se comprueba facilmen-
te en el bloque de consultas de especialidad, atencion
dental e imagenologia, y se reduce por la accion pu-
blica, como muestra la seccion siguiente.

10 La reforma de salud vigente en Francia desde enero del 2005
aumenta los costos de las personas que acuden a un especialista sin
ser derivadas a él desde la atencion primaria.
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Programas publicos para reducir

la inequidad en salud

Esta seccion examina tres programas especiales del
FONASA que efectuan una focalizacion positiva en los
grupos de ingresos a los que benefician. Se trata de los
programas Préstamos Médicos, Seguro Catastréfico y
Programa Adulto Mayor, cuyos objetivos de equidad
serian recogidos posteriormente en el Plan AUGE que
se analiza mas adelante, en la seccion IV.

1. Préstamos Médicos

Los Préstamos Médicos o préstamos de salud se
enmarcan en el area de accion del Plan Nacional de
Salud. Son otorgados por el FoNasa a beneficiarios de
escasos recursos, para apoyarlos en el financiamiento
total o parcial del monto que les corresponde pagar por
las prestaciones de salud que han recibido del prestador
publico o de los prestadores privados.

Puesto que los préstamos de salud tienen carac-
ter de extraordinarios y pueden darse para enfrentar si-
tuaciones de riesgo vital, su existencia tiene gran im-
portancia. Ellos pueden cubrir:

— La totalidad del copago de las atenciones califi-
cadas como de emergencia o de los medicamen-
tos entregados en los consultorios de especialidad
de los establecimientos publicos

— Hasta un 42,5% del valor total en nivel 1 de las
atenciones que dan origen a la confecciéon de un
programa de atencion de adquisicion de ortesis

— Adquisicion de protesis (por ejemplo, lentes op-
ticos y audifonos)

— Hospitalizaciones (minimo una noche)

— Tratamientos psiquiatricos y de radioterapia

— 100% de financiamiento en el caso de pacientes
dializados (este rubro, actualmente incluido en el
Plan AUGE, ocup0 hasta el 2002 la mayor parte de
esta linea de financiamiento)

— Intervenciones quirtrgicas inscritas en el Pago Aso-
ciado a Diagndstico (pAD) “Su Cuenta Conocida™!!

' El Pago Asociado a Diagndstico (PAD), mecanismo de pago que
utiliza el FoNasa en Chile, asocia al asegurador y al proveedor de
modo que el pago se hace con una cantidad fija que cubre un con-
junto de prestaciones y que permite resolver en forma integral una
patologia o un diagndstico determinado.

Las canastas de prestaciones cubiertas por esta
modalidad (todas ellas quedaron luego insertas en el
Plan AUGE) son:

— Canasta pap Cataratas

— Canasta pap Parto

— Canasta pap Colelitiasis

— Canasta pap Hiperplasia de la Prostata

Pueden solicitar un préstamo'? los beneficiarios
que coticen en el FoNasa y sus dependientes legales res-
pectivos (cuadro 6).

Como puede observarse en el cuadro 6, los gru-
pos de menores ingresos son los mas beneficiados con
estos préstamos. Ademas, seglin la misma fuente del
cuadro, los pensionados y adultos mayores reciben el
76% y el 54%, respectivamente, de los fondos asigna-
dos mediante este mecanismo, lo que confirma que
estos préstamos tienen el cardcter de compensatorios
para lograr mayor equidad.

El principio de gradualidad que se ha aplicado en
la reforma de la salud en Chile se manifiesta en lo si-
guiente: a partir del 2003 se asignaron menos recur-
sos de PAD a las canastas pap Cataratas y paD Partos,
fundamentalmente porque para ambas hubo una dis-
minucion del arancel y un aumento de la bonificacion.
Posteriormente, en julio del 2005, después que el Plan
AUGE institucionalizara patologias, diera mas amplia
cobertura y estableciera atencion universal y exigible
para nuevos problemas de salud (véase mas adelante
la seccion IV), estas canastas quedaron incluidas en
dicho Plan, de modo que se elimind la excepcionalidad
como mecanismo para resolver situaciones de exclu-
sion por carencia de recursos.

2. Seguro Catastréfico

A mediados de la década de 1990 se hizo un catastro
de prestaciones complejas, caracterizadas por tener
elevado costo; ser otorgadas por profesionales alta-
mente especializados; requerir apoyo tecnoldgico

12 Por cierto, la categoria de indigencia (grupo A) postula a presta-
ciones gratuitas. Los préstamos estan orientados a quienes tienen
algun ingreso y, por lo tanto, efectian un copago.
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CUADRO 6

Chile: Préstamos médicos otorgados, segtin tramo
de ingreso de los beneficiarios, 1999 a agosto del 2004

Tramo de ingreso N° de préstamos Monto global Monto/total
(en pesos) (millones de pesos)
0- 50000 8172 8 129 6,6
50 000 - 75 000 24 953 25 920 21,1
75 000 - 100 000 32 616 47 401 38,6
100 000 - 150 000 32 309 19 519 15,9
150 000 - 200 000 20 381 7 447 6,1
200 000 - 250 000 12 510 4433 3,6
250 000 - 300 000 7 402 3019 2,5
Mayor a 300 000 13 283 6 983 5,7
Total 15 626 122 850 100

Fuente: Departamento de Finanzas del Fondo Nacional de Salud (FONASA).

sofisticado y caro, e incidir fuertemente en el gasto
total de los establecimientos publicos de salud, razon
por la cual incrementaban notoriamente las listas de
espera (Jarpa, 2005).

Con esta informacién se intentd, primeramente,
articular un programa que vinculara las prioridades de
salud con los mecanismos de pago vigentes, a fin de
aminorar en los servicios publicos los desincentivos
para otorgar las prestaciones de mayor costo, como el
temor a ser “mal calificados” por acrecentar la deuda
hospitalaria.

La Resolucion Exenta 1885 de los Ministerios de
Salud y Hacienda del 28 de noviembre de 1997 otor-
g6 garantias de gratuidad a la atencidn de las primeras
enfermedades que fueron cubiertas por lo que en ese
momento se calificé legalmente de Seguro Catastrofi-
co. Para estos efectos se definieron productos o canas-
tas con financiamiento por PAD, que incluian prestacio-
nes (dias/cama, examenes y procedimientos, interven-
cién quirurgica), frecuencia de uso, precios unitarios
y costo total. Esas canastas —grupos de prestaciones—
fueron elaboradas sobre la base de criterios de exper-
tos y revision de fichas clinicas, y con el apoyo de
estudios nacionales e internacionales.

Asi, a medida que los servicios de salud eran com-
pensados a precios reales por atender las enfermedades
ahora llamadas catastroficas, ya no encontraban razo-
nes para mantener sobrecargadas las listas de espera.
Por su parte, los beneficiarios del Seguro Catastrofico
empezaron a disfrutar de un 100% de cobertura finan-
ciera, sin pagos adicionales y, ademas, comenzo a es-
tablecerse lo que posteriormente fue parte de los prin-
cipios basicos de la reforma de salud: esto es, plazos
garantizados para obtener las prestaciones, y atencion

preferencial mediante una mejor informacion sobre los
derechos de los usuarios, el servicio de fonoayuda y la
instalacion paulatina de una red de reclamos.

Como se ve en el cuadro 7, la mayoria de las pa-
tologias que empezd cubriendo el Seguro Catastrofico
fue posteriormente “universalizada” en el Plan AUGE.

En el 2001 se incorpor6 a esas patologias el sida,
que también luego quedod cubierto por el Plan AUGE, y
en el 2003 la mayor cantidad de prestaciones'3 con-
sisti6 en cuidados paliativos (45.712); drogas
antineoplasicas del Programa Nacional de Drogas
Antineoplasicas (11.328); examenes complejos de can-
cer (8.300) y tratamientos para el cancer de cuello
uterino (7.802). En cambio, los mayores gastos fueron
destinados a hemodialisis (10.250 millones de pesos);
cardiocirugias (9.854 millones de pesos) y sida (8.830
millones de pesos).

Entre comienzos de 1999 y fines del 2004 se des-
tinaron cerca de 350 millones de ddlares a paliar los
impactos monetarios de enfermedades de mas de
200.000 personas. Estos costos normalmente no hubie-
ran podido ser asumidos por ellas de manera individual.

La posibilidad de agravar la situacion de salud con
una catastrofe economica ha estado presente siempre
en la poblacion, particularmente entre quienes cuentan
con planes restringidos en los seguros privados. De
hecho, a medida que el FoNasAa incorporaba nuevas
patologias al Seguro Catastréfico (por ejemplo, el sida),
las Isapres se iban viendo obligadas a establecer be-
neficios similares para retener a sus clientes.

13 La diferencia con el cuadro 7 se produce porque un caso/persona
puede recibir numerosas prestaciones.
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CUADRO 7
Chile: Seguro Catastréfico, 1999-2004
(Niimero de casos)
Areas 1999 2000 2001 2002 2003 2004
(proyeccion)

Cardiocirugia? 2 730 2933 3377 4267 7 745 9 710
Neurocirugia 1 787 1952 2 257 3355 6 052 10 210
Trasplante renal® 233 248 218 225 221 236
Trasplante hepatico 24 27 27 26 26 36
Peritoneo dialisis® 45 55 61 64 72 91
Radioterapia?® 4 492 4 499 4 758 5096 4 568 7 848
PNDA? ¢ 104 82 103 956 944 1172
Droga inmunosupresora? 1281 1418 1639 1793 2111 2 145
Escoliosis? 251 205 212 263 277 425
FisuradosP 428 595 740 941 1 008 1427
Gran quemado 196 271 218 218 212 221
Politraumatizado 88 87 86 82 52 68
Cuidados paliativos® 4 065 5 662 5772 6 583 11 428 12 898
Hemodialisis? 63 802 823 1229 1779 2 549
Trasplante de médula® 4 11 15 18 18 20
Quimio céncer de mamas® 193 518 756 1169 1 546 1 830
Sida® 0 0 1 657 3308 4 038 5 700
Quimio cancer cervicouterino® 0 0 0 626 469 602
Vitrectomia 0 0 0 740 818 858
Fibrosis quistica 0 0 0 225 280 292
Tratamiento quir. preinvasor e invasor

cancer cuello uterino® 0 0 0 0 7 902 8 104
Total 15 984 19 365 22719 31 184 51 566 66 442

Fuente: Departamento de Comercializacion del Fondo Nacional de Salud (FONASA).

4 En 2005, una parte esta en el Plan AUGE y otra en este Seguro Catastrofico.

b En 2005 esta en el Plan AUGE.
¢ Programa Nacional de Drogas Antineoplasicas.

En realidad, el Seguro Catastrofico abri6 las puer-
tas a un debate que culminé con la reforma a la cober-
tura de las garantias financieras en el Plan AuGe, don-
de finalmente se aprobd que los afiliados al FONASA y
a las Isapres tendrian derecho a un copago maximo de
20% ante los problemas de salud cubiertos por el Plan
AUGE, con la garantia adicional de un limite maximo
anual no superior a aproximadamente el 17% de lo que
percibe el afiliado por afio.

3. Programa Adulto Mayor

Este programa apunta a mejorar la calidad de vida del
adulto mayor mediante la entrega de elementos (6rtesis
y protesis) que eviten la merma de su capacidad fun-
cional y, ademas, a ampliar la cobertura de la resolu-
cion de las patologias mas frecuentes y de mas alto
costo que afectan a este grupo etario.

Por cierto, la necesidad de crear programas espe-
ciales compensatorios para adultos mayores se debe al

bajo nivel de cobertura y de ingresos que brinda la
seguridad social del pais a los jubilados, como mostrd
antes el grafico 1. Por ello, a partir del 2001 los adul-
tos mayores disfrutan de gratuidad en los servicios de
salud en la Modalidad de Atencién Institucional del
FONASA, cualesquiera sean sus ingresos. Se estima que
las personas de 65 aflos y mas constituiran el 9% de la
poblacion en 2010 y que la oferta institucional de ser-
vicios para ellos no esta aiin preparada.

Las enfermedades que mas causan muertes de adul-
tos mayores son: la enfermedad isquémica del corazon,
es decir, las enfermedades a las arterias coronarias; las
enfermedades cerebrovasculares, mas conocidas como
“accidentes cerebrales”, y las neumonias o infecciones
graves de los pulmones y bronquios. Todas ellas son
tratadas en virtud del Programa Adulto Mayor (cuadro
8), que tiene alrededor de 100.000 beneficiarios anua-
les (cerca del 10% de la poblacion en este tramo etario).

El sistema publico, ademas, hace campafias de
prevencion dirigidas a este grupo, entre las cuales
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destaca la conocida como “campafia de invierno”. Esta
campaia incluye programas de vacunacion masiva;
aumento de numero de camas en hospitales para recibir
a los pacientes mas graves que requieren hospitalizacion;
adecuacion de salas de atencion para Infecciones Res-
piratorias Agudas y Enfermedades Respiratorias Agu-
das en los consultorios (Salas IRA y ERA), y apertura
extraordinaria de consultorios durante los fines de se-
mana en zonas donde se requiera. Asimismo, el Progra-
ma Aflos Dorados otorga un suplemento alimenticio a
los mayores de 70 aflos que estén registrados en algun
consultorio adscrito a este programa y que tengan al dia
sus controles de salud y de enfermedades crénicas.

Cabe destacar que todos estos programas y
subprogramas especiales se fueron creando a partir de
la demanda expresada por los afiliados, la que, segiin
se estima, de no mediar lineas de financiamiento ex-
cepcionales no habria podido ser satisfecha por los
pacientes. A medida que se vaya institucionalizando la
“universalidad” de todas o parte de las prestaciones
mediante el Plan AUGE, los programas compensatorios
y focalizados como los que se han descrito tenderan a
redefinirse o a subsumirse en un plan de mayor cober-
tura. De hecho, el Plan AUGE se construyd sobre la base
de lo que la experiencia sefialaba como problemas
prioritarios y que eran tratados de manera parcial en
los programas mencionados.

1Y

CUADRO 8
Chile: Beneficiarios del Programa
Adulto Mayor, 2002 y 2003

Programa 2002 2003 % de
Adulto Mayor Numero Numero variacion
Lentes 58 550 59 462 1,6
Audifonos 4921 4 845 -1,5
Bastones 5542 3 987 -28,1
Sillas de ruedas 2 265 1 807 -20,2
Andadores 536 509 -5,0
Colchones antiescaras 1382 1123 -18,7
Cojines antiescaras 361 313 -13,3
Canasta Dental Tipo [ 3811 2 895 -24,0
Canasta Dental Tipo II 9 694 8 452 -12,8
Otras oOrtesis y protesis - -

Subtotal prétesis y ortesis 87 062 83 393 4,2
Cataratas 7 036 6 994 -0,6
Implantacién de marcapasos 1157 1233 6,6
Endoprdtesis total de cadera 711 654 -8,0
Endoprotesis parcial de cadera 730 757 3,7
Fractura de cuello de fémur,

osteosintesis 1042 1207 15,8
Fotocoagulacion 1 865 1 969 5,6
Subtotal catastréficas 12 541 12 814 2,2
Enfermedad respiratoria aguda 1 677 1677 0,0
Total general 101 280 97 884 -3,4
Gasto de cada afio,

en miles de pesos 9852 961 10 759 008 9,20

Fuente: Fondo Nacional de Salud (FONASA), Departamento de
Comercializacion, Subdepartamento de Intermediacion.

El Plan auce (Acceso Universal

con Garantias Explicitas)

1. Antecedentes

El Plan AuGE, el proyecto central de la reforma de la
salud en Chile, fue plasmado en la ley 19.966, del 3
de septiembre de 2004 y entr6 en vigencia el 1° de julio
del 2005. Este plan establecio garantias explicitas ba-
sadas en principios de eficiencia sanitaria (resolver los
problemas de salud de mayor prevalencia), oportuni-
dad (plazos maximos para la atencidn), calidad
(estandarizacion de los procedimientos mediante pro-
tocolos) y equidad (financiera y de acceso).

Como se ha expresado en diversos estudios, los
objetivos de salud deben ser compatibles con los re-
cursos financieros de que se dispone; ademas, para es-

tablecerlos es preciso considerar factores de susten-
tabilidad, eficiencia, efectividad y equidad (BASYS/CEPS/
CREDES/IGSS, 2004).

Con el fin de entregar un parametro técnico dirigi-
do a compatibilizar el Plan AUGE con los recursos dis-
ponibles, se desarrolld un modelo para priorizar los
problemas de salud en el marco de este plan, con el fin
de apoyar las decisiones de inclusion o exclusion y tam-
bién orientar las decisiones sobre implementacion.

El algoritmo de priorizacion (grafico 2) uso cri-
terios comunmente aplicados para establecer priori-
dades en salud (Ministerio de Salud, 1999) y repre-
senta la logica que se aplico en el disefio general del
Plan AUGE.
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GRAFICO 2

Chile: Algoritmo de priorizaciéon del AUGE
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PONDERACION: SECUENCIAL Y SIMULTANEA

Fuente: Ministerio de Salud (2002b).

Considerando criterios de magnitud (numero de
casos, ajustados por la calidad del dato), trascenden-
cia (afios de vida perdidos, mortalidad, equidad y pre-
ferencia de los usuarios) y vulnerabilidad (existencia
de intervencion efectiva) se construyd una escala de
puntajes para establecer las prioridades de salud.

De las secuencias y estructura del Plan AUGE se
desprende que este tiene cuatro areas prioritarias. La
primera es la atencion primaria en el Sistema Nacio-
nal de Servicios de Salud (snss), que contempla un
Modelo de Atencion Integral Familiar, con las presta-
ciones y acciones incluidas en el Plan de Salud Fami-
liar. Este abarca prestaciones preventivas y curativas,
entregadas por un equipo de salud familiar con un
médico de cabecera; ademads, incorpora actividades de
promocion individual, programas especiales como los
de salud mental y salud cardiovascular, exdmenes pre-
ventivos, programas de salud integral —del nifio, el
adolescente, la mujer y el adulto mayor—, controles
de salud, consultas de morbilidad aguda, exdmenes de
diagndstico, derivacion a especialistas y otras activi-
dades, como visitas domiciliarias.

La segunda es la atencién de emergencias (urgen-
cias). El Plan auGe exige redefiniciones en todo lo que

concierne a las urgencias con el fin de asegurar una
red asistencial a lo largo del pais para proveer servi-
cios adecuados de atencion prehospitalaria, traslado,
diagnostico, estabilizacion y tratamiento de emergen-
cias con riesgo vital y secuela funcional.

La tercera es la definicién de los problemas prio-
ritarios para las condiciones de salud, teniendo en cuen-
ta su magnitud, carga de enfermedad, costo, brechas
de equidad y expresiones de necesidad y de preferen-
cia de las personas y la busqueda de las prestaciones
mas efectivas para su resolucion integral.

La cuarta es el relacionamiento de las patologias
incluidas en el Plan AuGE con las demas a través del
Plan de Salud de las Personas, que considera todos los
problemas de salud que no estan cubiertos por el régi-
men de atencion garantizada.

El Plan AuGE describi6 las prestaciones y accio-
nes consideradas necesarias y efectivas en un enfoque
integral de salud, sefialando la poblacién beneficiaria
del acceso universal, los tiempos maximos de espera,
la calidad mediante procedimientos estandarizados
basados en evidencia y el monto del copago y/o dedu-
cible que se consideraria aceptable en virtud del con-
cepto de proteccion financiera.
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También establecio algunas condiciones para el
acceso y su relacion con las garantias (por ejemplo, no
se tendra acceso a atencion de urgencia en la red co-
rrespondiente para un problema de salud que no es
calificado clinicamente como una emergencia; en este
caso la atencion debera ser rechazada o se debera co-
brar el 100% de su costo). Asi, sefiald claramente las
obligaciones, ademas de los beneficios garantizados y
los derechos exigibles de las personas.

Adicionalmente, identifico tareas prioritarias que
debian llevarse a cabo en los afios 2002 y 2003, tan-
to para precisar las estimaciones de demanda como
para desarrollar instrumentos técnicos —entre ellos los
algoritmos de ejecucion o protocolos de atencion— y
administrativos, como los sistemas de informacién y
seguimiento.

2. Revisién de las prioridades de salud

Existia conciencia, desde antes de la aprobacién del
Plan AuUGE, de que éste tendria que precisar la ampli-
tud con que se cubriria cada patologia (diagnostico,
tratamiento y seguimiento) y la calidad y plazo de la
atencion. Esa amplitud puede ser interpretada como
una variable de ajuste para asegurar una relacion
exitosa entre la capacidad de la infraestructura existen-
te, los recursos financieros disponibles y la demanda
real en cada caso.

En la elaboracion y revision de las canastas de
prestaciones se tomaron en cuenta las prestaciones ne-
cesarias y adecuadas para la resolucion integral de la
enfermedad o condicion de salud y, ademas, las presta-
ciones actuales del FoNasa con Pago Asociado a Diag-
ndstico (paD). Para cada enfermedad se hizo una esti-
macion de frecuencia de ocurrencia o casos esperados.
Se recurrié a tasas nacionales de incidencia y preva-
lencia, cuando ellas existian y, en su defecto, a la opi-
nién de expertos para adaptar tasas internacionales.

A partir de estas precisiones de la demanda, se
aplicé un supuesto para determinar la demanda espe-
rada (casos a atender en un afio). Para las enfermeda-
des graves de alto costo, como los canceres y el trau-
ma grave, se supuso que el 100% de los casos deman-
darian atencion. También se supuso que entre 50% y
70% de las enfermedades cronicas, incluidos los ca-
sos con sintomatologia mas severa, generaria deman-

da de atencion, y que este porcentaje aumentaria en el
tiempo con la instalacidén o reforzamiento de progra-
mas de promocidn y prevencion.

Las tasas de prevalencia o incidencia del 35% de
las enfermedades se calculd con informacion nacional.
Respecto de otro 33% de las enfermedades, los exper-
tos estimaron las necesidades y demanda esperada
sobre la base de informacion nacional e internacional
y para el 32% restante la demanda esperada se calculd
a partir de proyecciones basadas en la demanda satis-
fecha en los ultimos afios.!® Esto debera readecuarse,
especialmente para conocer con certeza el efecto que
ha tenido sobre la demanda la oferta con garantias
explicitas de cobertura y precios marginales en virtud
del Plan AUGE, que antes no existia.

Justamente las diferencias en la confiabilidad
(cobertura) de la informacion inicial han sido impor-
tantes en las proyecciones posteriores. Por ejemplo,
en el caso del vin/sida, cuya proyeccion se estable-
cio a partir de la demanda satisfecha en el sector
publico, la subvaloracion resultante hizo que a me-
diados del 2004 se registrara carencia de medicamen-
tos para esta patologia.

3. Reglas que aseguran la calidad y oportunidad
de las prestaciones en virtud del Plan AuGe

Puesto que se planted la universalidad de acceso, la
garantia en este campo consiste en disponer de cober-
tura para el 100% de la poblacion. En cuanto a la ca-
lidad, desde una perspectiva técnica, se trata de iden-
tificar el conjunto de atributos con que las prestacio-
nes de salud aumentan la probabilidad de obtener los
resultados deseados, incluida la mayor satisfaccion del
usuario, sobre la base del conocimiento vigente. Por
su parte, la garantia de calidad también contempla los
requisitos que deben cumplir los prestadores (estable-
cimientos y personas naturales) para garantizar la ca-
lidad del servicio que presten.

Las medidas para mejorar la calidad de la aten-
cidén son multiples, como sefiala la estrategia nacional
descrita en los Objetivos Sanitarios Nacionales: entre
otras, el uso de metodologia epidemioldgica y sistemas
de informacién para fortalecer la capacidad de diag-
nostico e intervencion, utilizacion de la medicina ba-
sada en evidencia, procedimientos estandarizados por
la autoridad de salud y sistemas de acreditacion.

14 Estas fueron readecuadas posteriormente, puesto que se introdu-
jo el concepto de gradualidad en la implantacion del Plan AuGE en
su conjunto.

15 Para llegar a estas conclusiones se elaboraron fichas técnicas que
contienen las fuentes de informacion y los supuestos usados para la
estimacion de las frecuencias.
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Ademas, en la Construccion de la Propuesta Téc-
nica del Régimen de Garantias en Salud Afio Base (Mi-
nisterio de Salud, 2002b, Tomo I)) se establecieron los
siguientes criterios para determinar los tiempos de
acceso a la atencion para los distintos grupos de pro-
blemas:

— Percepcidn de urgencia o necesidad de las perso-
nas

— Problemas de salud cuya demora en la atencion
provocaria dafios importantes

— Problemas de salud declarados prioritarios

— Actividades preventivas prioritarias

Sobre la base de lo anterior se definieron los si-
guientes tiempos de acceso:

Atencion inmediata: Problemas urgentes de salud
que, de no mediar atencion inmediata, provoquen ries-
go vital o secuelas graves e irreparables.

Atencion dentro de 24 a 48 horas: Consulta de
morbilidad aguda. Problemas de salud priorizados que,
como estrategia de intervencion, definen momentos es-
pecificos e impostergables para su atencidon preventi-
va o curativa (por ejemplo, atencion del recién naci-
do, calendario de inmunizaciones).

Atencion dentro de 7 a 30 dias:

— Consulta de morbilidad no aguda
— Controles de terapia

v

— Consultas de patologia crénica no reagudizada

— Consulta a especialista y acceso a procedimien-
tos diagnosticos

— Evaluacién de estudios clinicos

— Inicio de tratamiento cuando la espera no daiia el
resultado.

Atencion segun tiempo de resolucion necesario y
factible para cada problema de salud medido en:

— Tiempo de espera maximo posible que no agrave
sintomas ni origine complicaciones o secuelas.
(Ejemplo: uno a tres meses en cirugia electiva de
patologia no grave actualmente incluida en el
programa de oportunidad de la atencién (Poa):
colelitiasis e hiperplasia de la prostata).

— Tiempo de espera maximo que permita que la
terapia sea efectiva (cardiocirugia, correccion de
malformaciones, hernia de ntcleo pulposo, tera-
pia antirretroviral para vin/sida), segun gravedad.

— Tiempo de espera maximo que no afecte el cum-
plimiento del objetivo en acciones preventivas.
(Ejemplo: periodicidad del examen de salud pre-
ventivo del adulto).

— Tiempo de espera que no afecte el desarrollo y
funcionalidad de las personas en el caso de apo-
yo a facultades sensoriales fundamentales. (Ejem-
plo: lentes, audifonos, cirugia de cataratas).

Equidad financiera, oferta del sector publico

y modalidades de pago

Una vez definidas las necesidades de salud, es preciso
examinar otro aspecto relevante: la capacidad real de
oferta de los servicios de salud del sector publico en
la Modalidad de Atencion Institucional (Mar), con los
recursos financieros disponibles. Como los costos uni-
tarios de la mar son inferiores a los de la Modalidad
de Libre Eleccion (MLE), podria procurarse
desincentivar el uso de esta ultima, pero no parece
conveniente trasladar la demanda a establecimientos
publicos altamente congestionados. La Comision de
Reforma recomendo estudiar alternativas de gestion
para la MLE que estimulen una mayor eficiencia e im-
pacto sanitario, como pagos per capita a prestadores
privados con poblacion a cargo, o pagos por patologia
resuelta, y establecer la obligacion de los afiliados de
optar anualmente por una u otra modalidad.

Un debate de largo alcance —atin no resuelto—
rodea la definicion de las modalidades de pago més con-
venientes. En efecto, diversos estudios han abordado el
tema de métodos de pago que sean Optimos para las
atenciones del Plan AUGE en el sistema publico de salud
y que, ademas, sean coherentes con la politica de salud
y neutralicen posibles distorsiones en los incentivos.

Los cambios en la atencion primaria (Bitran,
Giedion y Goémez, 2004) han sido mas rapidos, profun-
dos y efectivos que en la atencion hospitalaria, lo que
aconseja realizar pagos por prestaciones o por grupos
de ellas. En cambio, no pareciera ser eficaz el método
de pago historico, basado en las inercias de gastos an-
teriores no referidos a una poblacion concreta ni a pres-
taciones preestablecidas, pese a que aun se le aplica al
60% del presupuesto del Ministerio de Salud.
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Las propuestas mas frecuentes apuntan a: i) la
adopcion de mecanismos de pago que asocien el pago
con produccién o resultados; ii) la implantacion de
mecanismos que permitan al FoNasA hacer exigibles
dichos resultados, y iii) la definicion explicita de las
partidas de gasto para los proveedores publicos a los
cuales, por su condicién politica,'® técnica, legal o de
factibilidad se les deberd pagar mediante un presu-
puesto diferenciado, o por sobre los niveles de precio
definidos.

Ahora bien, también en la literatura especializa-
da se concluye que la eficiencia de los métodos de pago
varia segun el nivel o grado de complejidad de las
patologias a las cuales se aplica. Por lo tanto, hay una
mayor inclinaciéon a mantener el pago per capita para
la atencion primaria, incorporando progresivamente a
este método todas las prestaciones que actualmente se
pagan por medio de programas especiales y sobre las
cuales existe informacidn suficiente, tanto epidemio-
loégica como financiera, para hacer este traspaso. Di-
cho de otro modo, respecto a la atencion de las pato-
logias que plantean menos incertidumbres, ya sea por
la reglamentacion de actividades rutinarias para dar-
les solucion o por su menor complejidad, pareciera ser
facil implementar el sistema de pago per capita. No
obstante, se puede mantener al mismo tiempo el pago
a través de programas especiales para prestaciones de
caracter excepcional.

Por otra parte, como producto de la experiencia,
en Chile se fueron agrupando en el Programa de Pres-
taciones Valoradas (ppv) programas de distinta indole
destinados a reducir gradualmente la proporcion del
gasto publico en salud que se asigna con criterios his-
toricos. Esta agrupacion de programas permitia selec-
cionar las modalidades de financiamiento adecuadas a
cada situacion. La asociacion de pagos a prestaciones
concretas (como en los PAD) resulta atractiva por ser
facilmente cuantificable, pero ha recibido criticas de
gestores de los servicios publicos porque, en general,
no considera los costos fijos asociados a la disponibi-
lidad de infraestructura, equipos y mantenimiento para
dar la atencion cuando sea requerida.

Lo mas significativo es que, en definitiva, no
existe un unico método de pago Optimo en todas las
circunstancias y, por ende, no existe un “libro de co-
cina” que permita copiar recetas aplicadas en otros
contextos. La necesidad de lograr un buen desempefio

16 Se refiere a prioridades geograficas que son decididas por la

autoridad politica.

en diferentes ambitos (eficiencia, calidad, equidad) esta
llevando a muchos paises a combinar varios métodos
de pago con el fin de potenciar los aspectos favorables
de cada uno y mitigar sus efectos adversos.

1. Los copagos

Las garantias de atencion de salud tienen relacion con
un correcto uso de los fondos disponibles, de modo que
los copagos constituyen una fuente de ingresos para los
servicios o el asegurador publicos y constituyen un
tema central en la reforma. La eficacia del sistema de
copagos para recaudar mas fondos depende de la dis-
posicion de los individuos a pagar para obtener servi-
cios de mejor calidad. Esto supone que al menos una
parte de los recursos asi recaudados se destinan a
mejorar la calidad de la atencion, por ejemplo, aumen-
tando la disponibilidad de medicamentos. En todo caso,
los copagos deben ser lo suficientemente bajos como
para no afectar el acceso a la atencion, pero si reducir
la utilizacién innecesaria de servicios médicos.

La mayor parte de los estudios empiricos para
medir elasticidad-precio de la demanda por atencion
de salud han encontrado que la demanda efectivamen-
te se reduce ante un alza de precios, pero moderada-
mente (elasticidad-precio menor que uno). Esto impli-
ca que un alza de los copagos permite movilizar re-
cursos privados pero tiene un efecto limitado en la
flexibilidad para reasignar subsidios publicos, puesto
que la utilizacion por las personas que pagan varia muy
moderadamente.

Un estudio sobre Peru (Valdivia, 2002) indica que
“las elasticidades-precio de la demanda por los servicios
de salud en establecimientos publicos serian mayores
entre los de mayor nivel socioeconémico. En tal senti-
do, una politica que eleve las tarifas que se cobran a los
individuos de mayores recursos en los establecimientos
publicos llevaria a un desplazamiento de esa demanda
hacia las alternativas privadas, y no a que los estableci-
mientos de salud recuperen parte de sus costos”.

Como ya se vio, antes de que se aprobaran las
leyes de la reforma ya habia varios grupos exonerados
del copago: los usuarios de la atencidén primaria, los
adultos mayores y las personas afectadas por enferme-
dades catastroficas. Sin embargo, para evitar abusos de
las prestaciones (riesgo moral) es de comUn aceptacion
establecer copagos. En consecuencia, se ha estableci-
do copagos maximos de 10% y 20% para las presta-
ciones a los sectores de mayores ingresos afiliados a
FONASA, y de 20% para las prestaciones incluidas en
el Plan AUGE otorgadas por las Isapres. Siguiendo la
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logica impulsada por el Ejecutivo, la proteccion finan-
ciera contemplada para los problemas de salud cubier-
tos por el Plan AUGE debera mantener y/o incrementar
los beneficios, toda vez que la seleccion de los proble-
mas obedece al criterio de cubrir la mayor carga de en-
fermedad de las personas.

Pero también en la proteccion financiera se debe
considerar los efectos acumulativos que puede ocasio-
nar el tratamiento simultaneo de varios problemas en
una enfermedad o de varias personas del mismo gru-
po familiar. Aunque la fijaciéon de copagos maximos
hace que para la mayoria de las prestaciones estos sean
bajos, la sumatoria podria resultar elevada, causando
un grave perjuicio econéomico. Para evitar lo anterior,
se establecio un limite maximo anual, equivalente a una
proporcion de los ingresos anuales del usuario, con lo
cual quienes perciben mayores ingresos aportan un
monto absoluto mayor.

Ahora bien, el texto legal aprobado asegura que
los indigentes y los carentes de recursos (grupos A y
B entre los beneficiarios de FonasA) seran atendidos
gratuitamente. Todas las demas personas (afiliadas a
Isapres o a FONAsA) solo contribuiran hasta con un 20%

CUADRO 9

al pago de las prestaciones, seglin el arancel que se es-
tablezca para las patologias cubiertas por las garantias
explicitas. Como dicho porcentaje puede resultar exce-
sivo en el caso de enfermedades de alto costo, se ten-
dra derecho al financiamiento del 100% de los copagos
superiores a alrededor de dos remuneraciones mensua-
les y, en el caso de los afiliados al grupo C de FoNAsA,
superiores a alrededor de 1,47 remuneraciones mensua-
les. Si existe mas de una enfermedad, no se pagara
anualmente mas de cerca de tres sueldos mensuales.
Con todos los antecedentes anteriores se decidio
implantar el Plan AuGe gradualmente, de modo que
desde julio de 2005 esta garantizada la atencion de 25
problemas de salud (cuadro 9). En los afios posterio-
res se iran incorporando otros 32, hasta completar los
57 problemas identificados de partida en dicho plan.

2. Los fondos de compensacién de riesgos

Un elemento decisivo en el marco de la equidad es
la constitucidon de fondos de compensacion de ries-
gos. En Chile se establecié el denominado Fondo de
Compensacion Solidario (Fcs) al que deben contribuir

Chile: Plan AUGE, cobertura en el 2005

%

Problema de salud

Grupo de edad

Insuficiencia renal cronica terminal
Cardiopatias congénitas operables
Cancer cervicouterino

Alivio del dolor por cancer avanzado y cuidados paliativos
Infarto agudo del miocardio
Diabetes mellitus tipo 1

Diabetes mellitus tipo 2

Céncer de mama

Disrafias espinales

10 Tratamiento quirurgico de escoliosis
11 Tratamiento quirurgico de cataratas

O 01N W BN —

12 Endoprotesis total de cadera en personas con artrosis de cadera con limitacion funcional severa

13 Fisura labiopalatina

14 Cancer

15 Esquizofrenia

16 Cancer de testiculo

17 Linfomas

18 Sindrome de la inmunodeficiencia adquirida ViH/sida

19 Infeccion respiratoria aguda (IRA) baja, de manejo ambulatorio
20  Neumonia adquirida en la comunidad, de manejo ambulatorio

21 Hipertension arterial primaria o esencial
22 Epilepsia no refractaria
23 Salud oral integral para niflos

24 Trastornos de generacion del impulso y conduccién que requieren marcapasos

Todos

< 15 afios
Todos
Todos
Todos
Todos
Todos

> 15 afios
Todos

< 25 afios
Todos

> 65 afios
Todos

< 15 afios
Todos

> 15 afios
> 15 afios
Todos

< 5 afios
> 65 afios
> 15 afios
< 15 afios
< 6 afios
> 15 afios

25 Prematurez. Prevencion del parto prematuro. Retinopatia del prematuro. Displasia broncopulmonar

del prematuro. Hipoacusia neurosensorial bilateral del prematuro

< 1 mes

Fuente: Elaboracion propia.
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los aseguradores (FoNasa e Isapres) con una prima
universal por cada cotizante y por cada uno de sus
respectivos dependientes. Los aportes que correspon-
den a los beneficiarios con categoria de indigentes son
financiados por un aporte fiscal directo.

El principal objetivo del Fcs es reducir los incen-
tivos para recurrir al “descreme”,'” que atenta contra
la solidaridad en la salud y que las aseguradoras pri-
vadas utilizan con el objetivo de minimizar los costos.
En este sentido, el Fcs debiera operar como un siste-
ma de “aplanamiento de costos”, para que el hecho de
cubrir o no a los grupos de mayor riesgo resulte indi-
ferente, desde el punto de vista financiero, para dichas
aseguradoras. Lo que se busca es que los ingresos rea-
les de las aseguradoras, después de la redistribucion de
recursos por riesgo, sean iguales con independencia de
la ponderacion del riesgo.

Para este efecto se debe calcular una prima univer-
sal que se ajusta por los ponderadores de riesgo, los cua-

VI

Conclusiones

Al momento de escribir este articulo era prematuro
evaluar el Plan auGE y las modificaciones que se le
estan introduciendo para adecuar las acciones a la rea-
lidad, pero sera necesario que ese seguimiento se haga
y sea presentado a la comunidad cientifica y académi-
ca y al publico en general.

Todo parece indicar que no hay una solucion
institucional unica, un solo modelo “victorioso” que
resuelva en todos los casos los desafios actuales en re-
lacion con la salud. Aqui se ha descrito el sentido fun-
damental de programas parciales existentes en el sector
publico chileno que mejoraron el acceso a servicios de
salud de quienes no poseian los recursos necesarios, ya
que fueron expresamente focalizados en esos grupos.
Mas atin, tales planes han sido imprescindibles para la
acumulacion de una experiencia que permita llevar ade-
lante un plan de la envergadura del Plan auGe en Chile.

17 Véase la nota 4.

les pueden ser multiples, aunque comunmente incluyen
al menos sexo y edad. Si la prima universal fuese supe-
rior al aporte de un cotizante (el caso de los indigentes),
la diferencia seria cubierta con aporte fiscal.

El fondo de compensacion discutido en Chile —y
que no llegd a aprobarse— es virtual, es decir, opera
mediante transferencias de saldos y no del aporte que
haga cada operador en el afio en que se espera que esté
funcionando la totalidad del Plan. Si bien hay diferen-
tes maneras de construir este tipo de fondos, el méto-
do que se aplico en Chile fue el de determinar ante todo
un valor para los riesgos medios de salud de la pobla-
cion. Las personas con mayor riesgo —y por lo tanto
mas costosas— seran receptoras de recursos aportados
por las de menores riesgos, lo cual implica transferen-
cias de fondos desde los aseguradores con afiliados
menos riesgosos hacia aquellos con beneficiarios mas
vulnerables. En este caso, son las entidades asegura-
doras, no las personas, las que reciben los fondos.

Por su parte, el Plan AUGE hace universal y exi-
gible la atencion de 56 patologias cuya incorpora-
cion gradual ya se inicid y se ird completando hasta
el aflo 2007 en el sistema publico y privado de sa-
lud. Esta exigibilidad con acceso universal, oportu-
nidad, criterios de calidad y proteccidn financiera es
el salto cualitativo en equidad que ha dado la salud
en Chile.

Ademas, debido al bajo nivel del gasto ptblico en
salud en el decenio de 1980, lo que ha contribuido a
que atn hoy ese gasto alcance en promedio a solo 139
ddlares anuales por habitante, el aporte fiscal directo
ha tenido que actuar en los tltimos afios como elemen-
to de compensacidon. Dicho aporte fiscal reduce la
inequidad inicial del seguro publico y de los seguros
privados de una relacion de 1:4 a una relacion de
aproximadamente 3:4.
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Motivando la reforma tributaria

en Centroamérica

En Centroamérica es imprescindible una reforma
tributaria si se quiere alcanzar el tipo de sociedad a la
que aspiran los centroamericanos, es decir, una con
mas crecimiento y equidad. Son varias las motivacio-
nes para promover una reforma de este tipo. La pri-
mera, y mas importante, es que los Estados centroame-
ricanos son demasiado pequefios y vulnerables como
para proveer los bienes publicos que se necesitan para
incentivar el crecimiento econdmico y mejorar los ni-
veles de bienestar de sus poblaciones. El hecho de que
la recaudacion tributaria media en la subregion haya
estado alrededor del 13,5% del priB en los ultimos afios
explica facilmente por qué estos paises no estan en con-
diciones de mejorar los niveles de educacion y salud,
de construir la infraestructura necesaria para el desa-
rrollo y de proveer la seguridad juridica y ciudadana
que requiere la inversion privada.

La segunda motivacion es que todos los paises
centroamericanos tienen altas cargas de deuda ptblica
acumuladas durante afios de déficit fiscales cronicos.
Por lo tanto, necesitan acrecentar la recaudacion para
que los gobiernos puedan generar superavit primarios
(balances antes de los intereses sobre la deuda) que
permitan ubicar la deuda publica en un nivel sosteni-
ble a largo plazo.

La tercera es que los cambios en los patrones de
insercion internacional de la subregion exigiran pro-
fundas reformas en los sistemas tributarios. Cuando
entre en vigencia el Tratado de Libre Comercio (TLC)
entre Centroamérica y Estados Unidos,! se producira
una caida importante en la recaudacion por concepto
de derechos de importacion, que habra que recuperar
a través de otras fuentes tributarias.

Por otra parte, el hecho de que todos los paises de
la region hayan adherido a la Organizacion Mundial del
Comercio (omc) implica que deberan acatar las decisio-
nes de dicho organismo. La que tendra mayor relevan-

[JEste articulo se basa en los analisis y conclusiones del libro Re-
caudar para crecer. Bases para la reforma tributaria en
Centroameérica, editado por M. R. Agosin, A. Barreix y R. Macha-
do y publicado por el Banco Interamericano de Desarrollo.

! Conocido también como caFTA, por su sigla en inglés.

cia para estos paises es la eliminacion, a mas tardar a
comienzos del 2010, de las exoneraciones del impues-
to sobre la renta de las empresas en zonas francas, con-
sideradas como un subsidio a las exportaciones y, por
lo tanto, proscritas por el Acuerdo sobre Subvenciones
y Medidas Compensatorias (Acuerdo smc) emanado de
la Ronda Uruguay que termind a comienzos de 1995.
Al aplicarla se debera conciliar la necesidad de elevar
la recaudacion con la de no desincentivar la inversion
en los sectores mas dinamicos de la economia, para lo
cual la tasa del impuesto sobre la renta de las empre-
sas tendra que ubicarse en niveles moderados. Para
evitar el subsidio implicito, la omc establece que las
tasas dentro y fuera de las zonas francas deben igua-
larse. Esto podria redundar en pérdidas de recaudacion,
al disminuir las tasas para las empresas que no estan
ubicadas en esas zonas. Lo importante, entonces, va a
ser cerrar otras vias de elusion de los impuestos sobre
la renta de las empresas, como lo son las numerosas
exoneraciones y los regimenes de depreciacion acele-
rada. Las tasas pueden ser moderadas, pero las bases
de tributacion deben ser lo mas amplias posibles.

El hecho de que se profundice la integracion entre
los paises centroamericanos también tendra efectos sig-
nificativos en el disefio de la reforma de los sistemas
tributarios. Las implicancias para los sistemas tributa-
rios son obvias: sin una coordinacion tributaria a nivel
regional sera imposible evitar el arbitraje tributario, lo
que implicard pérdidas de producciéon y recaudacion
indeseadas para algunos paises, y ganancias para otros.
Baste mencionar el impuesto sobre la renta en las zo-
nas francas. Sin una armonizacion subregional, los pai-
ses tendran mucho que perder: la competencia por in-
versiones obligara a una reduccién innecesaria del im-
puesto sobre la renta de las sociedades en general, de-
bido a que la norma de la omc es llegar a la igualdad de
tratamiento de dicho impuesto en toda la economia.

Una cuarta motivacion, que constituye otro reto
para los sistemas tributarios de los paises centroameri-
canos, es la necesidad de disefiar una estrategia de des-
centralizacidn fiscal apropiada. Todos estos paises han
asignado prioridad a la descentralizacion, pero ningu-
no ha logrado aplicarla sin causar disminuciones de los
recursos del gobierno central que atenten contra su

REFORMA TRIBUTARIA PARA EL DESARROLLO HUMANO EN CENTROAMERICA + MANUEL R. AGOSIN,
ALBERTO BARREIX, JUAN CARLOS GOMEZ SABAINI Y ROBERTO MACHADO
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desempefio. Los impuestos locales deben fortalecerse,
en particular el impuesto predial que ahora genera re-
caudaciones muy modestas e inferiores a su potencial.

1. Desarrollo humano y papel del gasto publico
social

La premisa central de este trabajo es que el crecimiento
econdmico y el desarrollo humano estan intimamente
ligados por relaciones de multiple causalidad.? Por una
parte, la hipotesis de que los aspectos centrales del
desarrollo humano dependen del ingreso per cépita es
generalmente aceptada. Por otra, la relacion de
causalidad también va desde el desarrollo humano al
crecimiento sostenido. Este ultimo requiere de un mi-
nimo de educacidn en la fuerza de trabajo; sin ella, la
productividad del trabajo es demasiado baja para ha-
cer rentable la inversion privada. Algo similar puede
decirse de la salud. Una poblaciéon con mala salud se
traduce en una fuerza de trabajo de baja productividad.
Por lo tanto, la salud y la educacion, aspectos centra-
les del desarrollo humano, son un fin en si mismo, pero
también un insumo esencial para el crecimiento.

A pesar de que los gobiernos centroamericanos
han realizado importantes reformas economicas, el
nivel de su gasto publico social continta siendo insu-
ficiente.?> La recaudacion tributaria en la subregion se
halla entre el 10% y el 14% del piB y los gastos publi-
cos estan entre el 10% y el 18% de é1.* Estas tasas son

2 Usamos aqui el término “desarrollo humano” en la acepcién que
ha popularizado el Programa de las Naciones Unidas para el Desa-
rrollo (pNUD). Los elementos que componen este término genérico
son muy amplios e incluyen una alta esperanza de vida, una vida de
buena calidad y con bajos indices de enfermedad, buenos indicadores
de educacion, participacion ciudadana en las decisiones, igualdad
de oportunidades, igualdad de género. En la concepcion de Amartya
Sen, el desarrollo humano es sinénimo de libertad: la capacidad de
los individuos de vivir de la manera en que ellos eligen hacerlo
(Sen, 1999). Por supuesto, el piB per capita es un indicador insos-
layable del desarrollo humano, pero no es el unico. Para evaluar los
niveles de desarrollo humano de una nacién es necesario ponderar
un conjunto amplio de variables, tal como lo resume el pPNUD en su
indice de Desarrollo Humano.

3 Todos los paises de la subregion han efectuado importantes libera-
lizaciones de sus mercados, privatizaciones de muchas empresas
publicas y una apertura generalizada al comercio exterior. Véase una
descripcion de estos procesos en Agosin, Machado y Nazal (2004).
4 Al corregir la subestimacion del piB en Nicaragua y Honduras.
Este es un fendmeno bien conocido por los especialistas en la
subregion. Respecto a dicha subestimacion en Honduras, véase PNUD
(2000, cap. 3). Las estimaciones realizadas por uno de los autores,
basandose en una investigacion de toda la informacion existente,
indican que en Honduras y Nicaragua habria que corregir los PiB en
al menos 40% y 70%, respectivamente, para acercarlos a sus nive-
les efectivos. Después de varios aflos de trabajo, el Banco Central

bajas si se comparan con las que cabria esperar en
paises con las caracteristicas estructurales de los cen-
troamericanos.

Esta afirmacion es el resultado de un analisis
econométrico de la recaudacion tributaria, de los gas-
tos publicos totales y los gastos publicos en educacion
y en salud en el mundo como proporcién del piB, y de
la ubicacidn relativa de los paises de la region. Todas
las variables fueron medidas a fines del decenio de
1990. Las diferencias entre paises que presentan la
recaudacion y el gasto publico se explican por la va-
riacion del PiB per capita (en términos de paridad de
poder de compra) y por el coeficiente de Gini de dis-
tribucién del ingreso. A medida que aumenta el ingre-
so per capita, también lo hacen la carga tributaria y el
gasto publico, ya que mientras mas elevados sean los
ingresos de un pais, mayor sera su capacidad para fi-
nanciar gastos publicos y gastos sociales basicos. Asi-
mismo, es dable esperar que la demanda de gastos
publicos por parte de la poblacidon varie en relacion
directa con el ingreso per capita e inversa con la des-
igualdad en la distribucion del ingreso. Esta tltima
hipotesis asume que, mientras mas igualitaria sea la
distribucién del ingreso, mayor sera la influencia de las
capas medias en las decisiones de politica econémica
y social, y que son justamente estas Ultimas las que
demandan servicios publicos sociales. Los resultados,
que son consistentes con estas hipotesis, estan consig-
nados en el apéndice.’

Al interpolar en las ecuaciones estimadas los va-
lores del pPiB per capita y el coeficiente de Gini para los
cinco paises del Mercado Comun Centroamericano
(Mcca), se observa que en casi todos los casos los valo-
res esperados de las cuatro variables fiscales son supe-
riores a los valores observados. Esto indica que, efecti-
vamente, incluso controlando por las caracteristicas es-
tructurales de las economias de Centroamérica, los Es-
tados centroamericanos son pequefios. El grafico 1
muestra los resultados para la recaudacion tributaria.

de Nicaragua elevd en 63% su estimacion del piB en las revisiones
de las cuentas nacionales efectuadas en el 2003. El Banco Central
de Honduras aun no ha dado a conocer sus revisiones.

5 Nétese que este esbozo tedrico estd en contradiccion con el influ-
yente modelo desarrollado por Alesina y Rodrik (1994), en el cual
se postula que la recaudacion tributaria es mayor mientras mas des-
igual sea la distribucion del ingreso. Dichos autores recurren a un
modelo del votante mediano, en el que los votantes preferiran
mayores impuestos mientras menores sean los acervos de capital
fisico y humano de la mayoria (justamente cuando la distribucion
del ingreso es mas desigual). Sin embargo, los datos estadisticos no
avalan esta teoria. Por el contrario, son congruentes con nuestras
consideraciones tedricas.
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GRAFICO 1

Paises centroamericanos: Recaudacioén tributaria esperada y
observada, fines del decenio de 1990
(Porcentaje del PIB)
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Fuente: Banco Mundial (2004); cifras oficiales nacionales y calculos de los autores.

Llama la atencién la fuerte discrepancia entre la
carga tributaria esperada y la observada de Costa Rica.
La recaudacion observada costarricense a fines de la
década de 1990 fue de apenas 12% del piB (ahora es
algo mas que el 13%) y esta por debajo del promedio
para la regién, en circunstancias de que su PIB per capita
es el mas alto de Centroamérica y supera al de los dos
paises mas pobres (Honduras y Nicaragua) por un fac-
tor de tres a cuatro (en ddlares de paridad de poder de
compra y ajustando por la subestimacion del piB en esos
dos paises). Al mismo tiempo, en Costa Rica el coefi-
ciente de Gini de la distribucion del ingreso es el mas
bajo de la regiéon (0,48 en comparacion con 0,63 en
Guatemala y 0,58 en Nicaragua).

Esto lleva a concluir que, para llegar a la norma
estimada por sus niveles de ingreso y la distribucion
del mismo, la recaudacion tributaria deberia aumentar
en un 35%, o en unos 4 puntos porcentuales del pro-
ducto, que es la brecha media que se observa en el
grafico 1.

2. Finanzas publicas: déficit, deuda y sosteni-
bilidad

Como se observa en el cuadro 1, en el 2004 el déficit
fiscal de los paises centroamericanos oscild entre 1,1
y 4,3% del pB. Si bien el promedio de los déficit fue
inferior al observado en el 2000, ellos todavia fueron
altos, sobre todo si se considera que 2004 fue un afio
de crecimiento relativamente fuerte. Las cifras mues-

CUADRO 1
Centroamérica: Déficit del gobierno central
y deuda publica
(Porcentaje del PIB)?
Déficit Deuda Deuda
fiscal externa interna
1995 2000 2004 2004° 20040
Costa Rica 4,0 2,9 3,0 21,1 38,7
El Salvador 0,6 2,3 2,8 31,4 13,4
Guatemala 0,7 1,8 1,1 16,0 9,4
Honduras 3,1 5,7 3,5 61,6 7,5
Nicaragua® 11,0 11,0 43 76,04 41,3

Fuente: Agosin, Barreix y Machado (2005).

4 Para Honduras y Nicaragua, las cifras del PIB corresponden a las
oficiales, lo que sobrestima los niveles de déficit y deuda publica.

b A fin de afio.

Déficit fiscal antes de donaciones.

Después del alivio de la deuda asociado a la Iniciativa para la

reduccion de la deuda de los paises pobres muy endeudados (Ini-

ciativa PPME).

tran una persistencia de los déficit, siendo particular-
mente notorios los desequilibrios en Honduras y Ni-
caragua.

Este hecho tiene varias consecuencias indesea-
bles. En primer lugar, dificulta el logro de la estabili-
dad macroeconémica. Aunque la mayoria de los pai-
ses ya no financian su déficit con la colocacion de
papeles en el banco central respectivo, el déficit ge-
nera presiones de demanda que obligan a los bancos
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centrales a mantener politicas monetarias austeras, las
que elevan las tasas de interés para el sector privado
y atraen capitales extranjeros de corto plazo, aprecian-
do las monedas nacionales. Segundo, para evitar que
la deuda publica se vuelva insostenible, los paises
estan constantemente sometidos a presiones para que
recorten gastos (generalmente de inversion social o en
infraestructura fisica) o para que aumenten las
alicuotas de algunos impuestos de facil recaudacion.
Por ultimo, la persistencia de los déficit impide que
las autoridades econdmicas utilicen la politica fiscal
en forma anticiclica. Es claro que los persistentes
déficit fiscales hacen que la deuda publica sea insos-
tenible en todos los paises de la regién y que, por lo
tanto, los déficit requieran correccion, ya sea mediante
un aumento de la carga tributaria o una disminucion
de los niveles de gasto.®

3. Implicancias tributarias del Tratado de Libre
Comercio (1Lc) entre Centroamérica y Estados
Unidos

Entre fines de 2003 y comienzos de 2004 los paises
miembros del mcca culminaron la negociacion de di-
cho tratado. Una vez ratificado, éste tendra connota-
ciones importantes para las economias centroamerica-
nas.” Sus efectos también se hardn sentir en las politi-
cas tributarias de estas economias, dada la magnitud
de sus importaciones desde los Estados Unidos, que en
2004 representaron un tercio de las importaciones to-
tales de los paises centroamericanos (excluidos los
insumos para la maquila, que ya ingresan liberados de
derechos de aduana). La recaudacion proveniente de
los impuestos sobre las importaciones se ubico entre
0,9% y 2% del pIB en ese mismo afio.

Basandose en los cronogramas de desgravacion
ofrecidos por los paises en el marco del TLC entre
Centroamérica y Estados Unidos, asi como en las im-
portaciones provenientes de Estados Unidos y en las
tasas arancelarias vigentes, Barreix, Roca y Villela
(2004) realizaron un calculo de las pérdidas recauda-
torias asociadas a dicho tratado. En el corto plazo, éstas
representarian en promedio 0,4% del piB. En el mediano
plazo, a medida que las importaciones desde Estados
Unidos se vayan desgravando en forma mas comple-

¢ Véase en Edwards y Vergara (2002) y Vergara (2003) un analisis
de la sostenibilidad de la deuda publica en Centroamérica.

7 Véase Agosin y Rodriguez (2005), Todd, Winters y Arias (2004)
y Hathaway (2003).

ta, las pérdidas recaudatorias ascenderian a 0,7% del
piB. Serian menores en El Salvador, Guatemala y Ni-
caragua (0,4% del piB), y mas significativas en Hon-
duras (1,1% del piB). En Costa Rica se ubicarian en un
nivel intermedio (0,6% del piB).® En consecuencia, la
reforma tributaria también debera compensar las pér-
didas recaudatorias asociadas al TLC.

4. Desafios de la nueva insercién internacional

La aplicacion del modelo de “regionalismo abierto”
adoptado por los paises de la region a fines del dece-
nio de 1980 se intensificara en los proximos afios, lo
que planteara desafios importantes a la politica
tributaria. Entre ellos se destacan la necesidad cada vez
mayor de armonizar los sistemas tributarios de los
paises integrantes del Mcca a medida que se acrecien-
tan las relaciones econdmicas y financieras entre ellos,
y la exigencia de la omc de que los paises de la region
desmantelen las exoneraciones del impuesto sobre la
renta para empresas ubicadas en zonas francas.

a) Armonizacion tributaria en el mMcc4

La intensificacion de la integracion regional su-
pone un esfuerzo por armonizar las politicas tributarias
que aun no ha tenido lugar a nivel centroamericano.
Por ejemplo, para eliminar las barreras aduaneras al
interior de la subregion y facilitar el transito de mer-
caderias dentro de ella es esencial que se armonicen
los criterios para determinar el impuesto al valor agre-
gado (1va) y los impuestos selectivos sobre el consu-
mo. Asimismo, es importante convenir la definicion de
normas administrativas conjuntas que sustituyan a los
controles antes aplicados por las aduanas, con el fin
de evitar fraudes fiscales. A pesar de que las tasas del
1vA han ido convergiendo, no ha ocurrido lo mismo con
los impuestos selectivos sobre el consumo.

Con respecto al impuesto sobre la renta de las
sociedades, la necesidad de coordinacion es alin ma-
yor para evitar pérdidas de ingresos tributarios en
aquellas jurisdicciones que tengan las tasas mas al-
tas. En una subregion cada vez mas integrada, los

8 Estos calculos incluyen sélo los efectos directos del desman-
telamiento gradual de aranceles. Existen otros efectos que tende-
rian a agravar las consecuencias adversas sobre la recaudacion, como
el aumento de las importaciones desde Estados Unidos en desme-
dro de las provenientes de terceros paises. Pero también podrian
darse efectos positivos: por ejemplo, el TLc de Centroamérica y
Estados Unidos seguramente atraera inversiones que generaran pro-
duccion y consumo afectos a impuestos.
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grupos econdmicos con filiales en distintos paises ten-
deran a declarar sus ganancias en los paises con tasas
mas bajas. La solucion mas sencilla es que las tasas
no diverjan mucho entre paises.” La mas compleja es
la adopcidn de un sistema de precios de transferencia
(y normas de capitalizacion débil) para evitar que las
empresas saquen sus utilidades de un pais a través de
transacciones —o préstamos concertados— entre filia-
les, especialmente cuando participan en este proceso
empresas radicadas en paraisos fiscales. Ademas, los
paises centroamericanos deben considerar la firma de
acuerdos para evitar la doble tributacion con los pai-
ses originarios de las empresas extranjeras, para refor-
zar la seguridad juridica de los inversionistas sobre
bases comunes con el fin de mejorar su capacidad
negociadora y evitar la competencia nociva y el mal
uso de los incentivos.

b) Modelo de promocion de exportaciones y normas

de la omc

La reforma del sistema tributario de los paises de
la subregion también estd motivada por la necesidad
de replantear la estrategia de captacion de inversion
extranjera directa (IEp) y de promocién de exportacio-
nes seguida por los paises centroamericanos en la dé-
cada de 1990. Esa estrategia se baso principalmente en
el otorgamiento de beneficios tributarios a las empre-
sas instaladas en zonas francas, siendo la exoneracion
del pago de impuesto sobre la renta uno de los princi-
pales beneficios otorgados.

11

Actualmente, los crecientes compromisos comer-
ciales internacionales exigen que se dé un tratamiento
tributario homogéneo a las empresas nacionales y a las
instaladas en zonas francas y, especialmente, que se
coordine el tratamiento del impuesto sobre la renta de
estas empresas entre los paises centroamericanos. De
esta forma se evitaria incurrir en una competencia
depredadora entre los paises por la captacion de IED,
que tendria graves consecuencias sobre la capacidad de
recaudacion y la equidad de las estructuras tributarias.

El Acta Final de la Ronda Uruguay de negociacio-
nes comerciales multilaterales, que finalizé en 1995,
contiene el Acuerdo sMc mencionado mas atras; a par-
tir del 2003 este debia ser cumplido por los paises en
desarrollo, excepto aquellos con un ingreso anual per
capita inferior a 1.000 dolares (Honduras y Nicaragua
en la subregion centroamericana). Dicho acuerdo
prohibe expresamente la exoneracion del impuesto so-
bre la renta de las sociedades para empresas
exportadoras. Sin embargo, en virtud de su articulo 27,
el plazo fue extendido por cinco afios mas en la Cuarta
Conferencia Ministerial de la omc que tuvo lugar en
Doha en noviembre del 2001. Mientras se redactaba el
presente articulo, el plazo final fue ampliado nuevamente
hasta el 1° de enero del 2010. Con las revisiones de las
cuentas nacionales de Honduras (atin incompletas) y de
Nicaragua, estos dos paises debiesen estar ya cerca del
limite de los 1.000 ddlares per capita y ciertamente lo
sobrepasaran a comienzos de 2010, con lo cual las nor-
mas del Acuerdo smc también se les aplicaran.

Panorama tributario de los paises

centroamericanos

Si se comparan los afios 1990 y 2003, se observa que
entre ellos el nivel medio de recaudacion experimentd
un incremento cercano al 40%. Ademas, varios paises
incorporaron instrumentos tributarios modernos en sus
estructuras impositivas —como el ivaA— y disminuye-
ron significativamente los derechos de aduana. Al
mismo tiempo, han realizado esfuerzos importantes por
mejorar las administraciones tributarias.

9 Como se verd mas adelante, las tasas del impuesto sobre la renta
han ido convergiendo, pero atn subsisten diferencias importantes.

No obstante, ain persiste un esfuerzo tributario
insuficiente que ubica a estos paises por debajo de su
capacidad recaudatoria. Ademas, sus sistemas tienden
a ser regresivos debido a una débil tributacion sobre
la renta, y son muy centralizados, por lo que los im-
puestos sobre la propiedad no son importantes. Des-
pués de las reformas efectuadas en la década de 1990,
que podrian definirse como “de primera generacion”,
la region requiere nuevos compromisos de reforma que
modernicen los sistemas tributarios y los hagan aptos
para enfrentar los desafios que se describen en la pri-
mera parte de este articulo.
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1. Situacion actual de la politica tributaria

a) Evolucion del nivel de los ingresos tributarios
totales

Como muestra el cuadro 2, el nivel medio de la
carga tributaria ha tenido una tendencia ascendente que
exhibe una marcada variabilidad. Esta se debe esen-
cialmente a las limitaciones impuestas a las bases
imponibles de los tributos por el amplio numero de
exenciones y desgravaciones, asi como por los nive-
les de incumplimiento y evasiéon que existen en
Centroamérica, los cuales han llevado a la necesidad
de efectuar reformas tributarias periddicas para recu-
perar los niveles de presion impositiva.

Pese a la evolucidon del nivel tributario medio de
la subregion, varios paises tienen todavia una carga
impositiva muy baja. Ademas, la continua liberaliza-
cion del comercio exterior en estos paises ha impues-
to una pesada tarea a las administraciones tributarias;
ellas han tenido que asumir la responsabilidad de re-
cuperar los ingresos que antes obtenian mas facilmen-
te a través de las aduanas, y ahora deben administrar
un sistema mas complejo y controlar a un mayor nu-
mero de contribuyentes internos.

Como ya se ha sefialado, los paises centroameri-
canos han buscado resarcirse de las pérdidas de ingre-
sos tributarios debidas a la liberalizacion del comer-
cio exterior, recurriendo a aumentos sucesivos del IvA.
Varios paises han tratado de contrarrestar lo que per-
ciben como un efecto regresivo de este impuesto, otor-
gando exenciones sustanciales y tratamientos técnicos

CUADRO 2

Paises centroamericanos: Carga

tributaria, 1990-20032

(Porcentaje del PIB)

1990 1995 2000 2003

Costa Rica 10,8 11,4 11,9 13,0
El Salvador 7,6 11,9 11,0 12,6
Guatemala 6,9 8,0 9,5 10,3
Honduras 15,0 17,3 16,6 15,9
Nicaragua 8,1 12,2 14,5 15,8
Centroamérica
(promedio simple) 9,7 12,2 12,7 13,5

Fuente: Agosin, Barreix y Machado (2005).

2 Los datos no incluyen los ingresos correspondientes a la seguri-
dad social. El PIB de Honduras no ha sido corregido por su sub-
estimacion. Las cifras para Nicaragua utilizan las nuevas estima-
ciones del PIB del Banco Central de Nicaragua realizadas en 2003.
En Honduras no hay datos oficiales que corrijan la subestima-
cion. En todos los cuadros de aqui en adelante se utilizan las cifras
oficiales de los paises.

poco convenientes a los bienes incluidos en la canasta
de consumo (tasa cero en el 1va). La tasa cero otorga
el derecho a que los productores de un bien que se
benefician de ella recuperen los créditos generados por
pagos de 1va sobre los insumos. Esto se presta para
abusos y reduce la productividad del tributo, afectan-
do adversamente el nivel de la carga impositiva.

b) Evolucion de la estructura tributaria

Entre 1990 y 2002, se observan patrones muy
definidos en la estructura tributaria de los paises de la
subregion. Ya se menciond el reemplazo de los
gravamenes sobre las importaciones por el 1va. El se-
gundo cambio significativo fue la reduccion de las tasas
legales maximas del impuesto sobre la renta tanto de
las personas como de las empresas, desde niveles su-
periores a 40% hasta niveles inferiores a 30%.

Tercero, a lo largo del periodo la participacion de
los impuestos directos en relacion con la de los indi-
rectos se mantuvo constante. Mientras que los impues-
tos directos generaron el 24% del total de los ingresos
tributarios en el promedio de los trece afos considera-
dos, los impuestos indirectos aportaron el 76% restan-
te; cabe sefialar, sin embargo, que durante el ultimo
quinquenio se observd una leve tendencia creciente
hacia una mayor participacion de los impuestos direc-
tos. Este comportamiento se explica por la incorpora-
cion de nuevos contribuyentes en la base de los im-
puestos sobre la renta, a pesar de la reduccion de las
tasas, y por la disminucion de la importancia de cier-
tos impuestos indirectos (selectivos y sobre el comer-
cio exterior).

Cuarto, fue alta la gravitacion del 1va recaudado
en el ambito de las aduanas (es decir, en el momento
en que los bienes son importados), que representd mas
del 50% de la recaudacion total de este impuesto. La
importancia del gravamen recaudado en las aduanas ha
contribuido a reducir la tasa media de evasion del tri-
buto, ya que la administracion tributaria debe ocupar-
se de recaudar solamente el gravamen generado en las
fuentes internas.

Por ultimo, los impuestos de tipo selectivo, aun-
que erraticos de un afo a otro, aportaron aproximada-
mente el 15% del total recaudado. Fue clara la tenden-
cia hacia una mayor participacion de los impuestos so-
bre los combustibles, y al mismo tiempo hacia una dis-
minucion de la cantidad de bienes gravados, que fue-
ron principalmente productos como tabaco y bebidas.

En sintesis, y debido a estos cambios, se observa
que fueron los impuestos indirectos los que mas pesa-
ron en la evolucion de la carga tributaria en la Gltima
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década. La participacion en el monto recaudado de los
tributos de tipo directo, bajo la forma de impuestos
sobre la renta o sobre el patrimonio, no tuvo cambios
significativos durante el periodo.

Como puede apreciarse en el cuadro 3, que mues-
tra la estructura de la recaudacion en el 2002, son los
impuestos indirectos los que siguen generando el grue-
so de la recaudacion. Ello estaria indicando que las
reformas deberian centrarse en la imposicion directa,
la cual apenas recauda alrededor del 3% del pis.

c) Los estimulos a la inversion extranjera y los tra-

tamientos preferenciales

La transicion desde un modelo de desarrollo ba-
sado en la sustitucion de importaciones a otro de eco-
nomia abierta estuvo acompafiada de una serie de
medidas de estimulo —muchas de ellas con alto con-
tenido tributario— que también tuvieron impacto en la
recaudaciéon de otros tributos. La expansion de las
exportaciones se concentrd fuertemente en empresas
(tanto extranjeras como nacionales) radicadas en zo-
nas francas y dedicadas fundamentalmente a la confec-
cion a partir de insumos provenientes de Estados Uni-
dos (las llamadas maquiladoras). También hubo impor-
tantes inversiones en turismo, pesca (especialmente el
cultivo de camarones) y mineria. Para estimular estas
inversiones se otorgaron amplias y generosas exencio-

nes de impuestos sobre la renta y el patrimonio, libe-
rando total o parcialmente a la inversioén del pago de
estos impuestos. Ademas, se otorgd el mismo trata-
miento dado a los inversionistas extranjeros a las em-
presas nacionales instaladas en zonas francas e, inclu-
so, a las proveedoras de las empresas de esas zonas.

No existe unanimidad entre los analistas sobre
cuan importantes han sido estas exoneraciones —que,
dicho sea de paso, se han convertido en cuasiperma-
nentes— para atraer inversiones hacia sectores que,
después de todo, tienen ventajas comparativas impor-
tantes en la subregion. Lo que si es incontrovertible es
que estas medidas mermaron la capacidad de los go-
biernos de generar recursos tributarios. Como esas
actividades han estado entre las mas dinamicas de las
economias centroamericanas, la baja elasticidad de la
recaudacion con respecto al crecimiento del piB debe
atribuirse en buena parte a las exoneraciones que las
han favorecido.

Es dificil justificar las exoneraciones para las
empresas nacionales ubicadas en zonas francas. Para
los inversionistas extranjeros, la importancia de las
exoneraciones del impuesto sobre la renta depende de
su politica de dividendos y de la legislacion de su pais
de origen. Para las empresas estadounidenses, que
constituyen la gran mayoria de las empresas extran-
jeras ubicadas en los paises centroamericanos, la

CUADRO 3
Paises centroamericanos: Carga tributaria por tipo de impuestos, 2002
(Porcentaje del PIB)
Concepto Costa Rica El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua
Total de ingresos tributarios 12,8 12,0 10,6 16,1 14,3
Ingresos tributarios directos 3,5 3,5 2,8 3,7 2.8
Impuesto sobre la renta 3,1 34 2,8 3,5 2.8
Impuesto sobre la propiedad 0,4 0,1 0,0 0,2 0,0
Ingresos tributarios indirectos 9,3 8,5 7.8 12,3 11,4
Generales 49 6,3 4,8 5,5 5,9
Internos 3,0 1,9
De importacion 33 2,9
Especificos 1,1 1,1 1,5 1,9 3,7
Derivados del petroleo 0,6 0,9 0,7 2,5
Resto 0,5 0,6 1,2 1,3
Comercio y transacciones
internacionales 0,9 1,1 1,2 2,0 1,1
Otros indirectos 2,4 0,0 0,3 2,9 0,7

Fuente: Agosin, Barreix y Machado (2005).
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situacion es la siguiente: si ellas remesan los dividen-
dos inmediatamente después de haber registrado las uti-
lidades, cualquier tasa inferior a 35% (la tasa de im-
puesto sobre la renta de las empresas prevaleciente en
Estados Unidos) significa simplemente una transferen-
cia de recaudacion desde el pais receptor de la inver-
sion hacia el Tesoro estadounidense, sin ningtin efec-
to sobre ellas mismas.

Si dichas empresas no remesan a su casa matriz
los dividendos en forma inmediata, no tienen que tri-
butar sobre esas utilidades en Estados Unidos hasta que
ellas sean efectivamente remesadas, y esto les da una
liquidez que no hubiesen tenido de otro modo. Por
ende, es probable que las empresas exageren el valor
que tienen dichas exoneraciones. El resultado induda-
ble de este proceso es una pérdida de recursos para los
fiscos centroamericanos.

Otro tema recurrente en los paises de la subregion
durante la ultima década ha sido la proliferacion y
diversidad de regimenes de incentivos, tanto en las
actividades internas como en aquellas directamente
vinculadas al comercio exterior. La promocion de ac-
tividades relacionadas con el turismo, la construccion,

el sector agropecuario y la mineria, entre otras, asi
como el florecimiento de zonas francas y zonas libres
de impuestos, son constantes que se repiten en cada
uno de los paises. Ha habido exoneraciones no sélo del
impuesto sobre la renta de las empresas sino también
de los derechos de importacion de insumos y bienes
de capital y de los gravamenes indirectos nacionales.
En el cuadro 4 se describen los beneficios tributarios
otorgados en zonas francas por los paises de
Centroamérica.

La falta de informacién respecto a quiénes son
los beneficiarios de estas exenciones ¢ incentivos y
cudl es su orden de magnitud ha impedido estimar el
total de impuestos que estos paises han dejado de
percibir por tales conceptos. Estos beneficios, que se
denominan técnicamente “gastos tributarios” y que co-
rresponden al conjunto de impuestos y gravamenes
que no se generan por estar relacionados con activi-
dades promocionadas, tienen un costo adicional para
la administracion tributaria, en la medida en que ésta
tenga que discernir, dentro del universo de potencia-
les contribuyentes, quién se esta o no se esta benefi-
ciando con alguno de los regimenes de incentivos.

CUADRO 4

Paises centroamericanos: Incentivos fiscales en zonas francas, 2002

(Porcentajes)
Incentivos Costa Rica El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua
Exencion del impuesto 100 100 100 100 100
a la importacion
Exencion del impuesto 100% por 8 aflos 100% por 20 afios 100% por 12 afios 100 100% por 10 afios
sobre la renta 50% por los 60% después

siguientes 4 aflos®
Exoneracion de la 100 100 100 100 100
repatriacion de ganancias
Exencion del IvA 100 100% por 10 afios 100 100 100
y renovable

Exencion de impuestos ~ 100% por 10 afios 100 100 100 100
sobre activos
Exencion a impuestos 100% por 10 afios 100% por 20 afios 100 100 100

y tasas municipales

Hasta 25% en
manufactura
50% por servicios

Limites a ventas
locales

Ninguno

Hasta 20% para
manufacturas

Con aprobacion del
Min. de Economia:
Hasta 5% en
manufacturas
Hasta 50% en servicios

Con aprobacion del
Min. de Economia:
Entre 20%-40%,
dependiendo del
tipo de firma

Fuente: Rodriguez y Robles (2003).

2 Los plazos se extienden a 12 y 6 afios en zonas de menor desarrollo.
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Desde luego, las exoneraciones han debido ser com-
pensadas con una mayor carga tributaria sobre los
sectores no promovidos, lo que altera las condiciones
de equidad horizontal al imponer cargas tributarias
disimiles sobre agentes econdmicos que estan en igual-
dad de condiciones.

La amplitud que han adquirido estos beneficios
desde la década de 1990 y la ausencia de datos deta-
llados sobre los diversos sistemas hacen muy dificil
efectuar una comparacion entre los paises de la
subregion respecto a los sectores beneficiados, el tipo
y profundidad de los beneficios y los resultados que
se han obtenido con cada uno de ellos.

2. Principales caracteristicas de los impuestos
vigentes

a) El impuesto sobre la renta

Pese a los avances registrados en la moderniza-
cion de otros impuestos, el impuesto sobre la renta (1R)
en los paises centroamericanos sigue adoleciendo de
antiguos problemas. De manera general, el impuesto
sobre la renta personal (Irp) tiene caracter cedular (en
contraposicion a global). Esto significa que cada tipo
de ingreso esta vinculado a un régimen impositivo
distinto con tasas diferentes. Ademas, existe un gran
nimero de exenciones segun la fuente generadora (se-
guros, intereses, dividendos y otras rentas financieras
y de capital). Esto determina que, en la practica, casi
la totalidad de la tributacion recaiga sobre los salarios
de los trabajadores en relacion de dependencia, lo que
atenta contra la equidad horizontal y vertical y mina
la eficacia recaudatoria. Si a esto se agregan las altas
proporciones de trabajadores informales y por cuenta
propia que se observan en los paises centroamericanos,
es facil entender la escasa recaudacion que genera el
impuesto considerado.

Por otra parte, el IrRp se basa en el concepto de
renta territorial, de modo que no grava las rentas ge-
neradas en el exterior. Aunque es dificil identificar tales
rentas, la adopcion del principio de renta mundial se-
ria una forma de cerrar vias potencialmente importan-
tes de evasidn y permitiria otorgar mds instrumentos
de fiscalizacion a la autoridad tributaria.

Como ya se ha sefialado, el impuesto sobre la
renta de las sociedades (IRs) también presenta un con-
junto de exoneraciones subjetivas, fundamentalmente
para las empresas extranjeras instaladas en zonas fran-
cas, y para sectores protegidos y/o promovidos, como
la agricultura y el turismo. En cuanto a la moderniza-
cion del disefio de este impuesto, en términos genera-
les puede decirse que la legislacion de los paises

centroamericanos no ha incorporado normas sobre pre-
cios de transferencia, capitalizacion débil, transferen-
cia de utilidades desde y hacia paraisos fiscales, y otros
mecanismos comunmente utilizados por las empresas
transnacionales para reducir su carga tributaria median-
te el traslado de sus utilidades de un pais a otro.

En el cuadro 5 se observa que la recaudacion del
IR en los paises centroamericanos en 2002 ascendid a
3,1% del riB (24,2% de la recaudacion), inferior en 0,7
puntos porcentuales a la de los paises latinoamerica-
nos. La procedencia de estos ingresos varia mucho de
un pais a otro: en promedio, 38,9% proviene de las
empresas, participacion inferior en mas de 11 puntos
porcentuales al promedio de América Latina. En El
Salvador, las personas juridicas aportan un porcentaje
elevado del r (61,7%), mientras que en Honduras és-
tas aportan apenas el 18,2%.

Si bien ha habido una caida generalizada de las
tasas del 1rs en las décadas mas recientes, lo que ha
reducido la productividad en los paises centroameri-
canos ha sido la erosion de la base tributaria. En pro-
medio, esa productividad ha sido de 6,7%. Esto indi-
ca que cada punto porcentual de tasa de IrRs recauda
0,067 puntos porcentuales del piB. Sorprendentemente,
la menor productividad de este impuesto se observa en
Costa Rica (3,5%), mientras que en Honduras la cifra
es mayor (8,6%). Sin embargo, esta ultima pareceria
estar sobreestimada, dada la significativa subestimacion
del piB hondurefio.

En lo que se refiere al R, como es usual, los
paises centroamericanos tienen un tramo minimo exen-
to. El tramo exento equivale a 3,1 veces el P1B per
capita. Guatemala y Nicaragua registran los mayores
niveles de exencidn, que mas que duplican el prome-
dio latinoamericano. Si bien estas exoneraciones intro-
ducen un efecto progresivo en la estructura tributaria,
pueden desvirtuarse si se fijan a niveles muy elevados,
ademas de erosionar la base del tributo.

El tramo maximo del Irp alcanza a 22,1 veces el
PIB per capita en los paises centroamericanos, cifra li-
geramente por encima del promedio de América Lati-
na; pero pareceria ser muy alto en Honduras y Nicara-
gua, donde se ubica respectivamente en 36y 37,5 veces
el pB por habitante. Nuevamente, en el caso de Hon-
duras la cifra tendria un claro sesgo hacia arriba debi-
do a la subestimacién del piB.

En sintesis, pese a la racionalizacion de las tasas
del rp y del 1rs, en todos los paises se observa que la
renta neta gravable declarada es significativamente
inferior a la renta bruta. Esto pone en evidencia la
apreciable erosion de la base tributaria, lo que esta
asociado principalmente a las excesivas exoneraciones
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CUADRO 5
Paises centroamericanos: Impuesto sobre la renta,2 2002
Tasas del IRS ~ Tasas del IRP Recaudacion  Productividad Minimo Tramo Participacion ~ Recaudacion
(%) (%) del IRS del RSP exento maximo del IR en la del IR
(% de la recau- (%) del IRPP del RP® recaudacion (% del PIB)
dacion del IR) tributaria total
(%)
Costa Rica 30,0 10-25 20,8 3,5 0,8 3,7 23,9 3,1
El Salvador 25,0 10-30 61,7 7,8 1,2 11,0 28,3 34
Guatemalad 31,0 15-31 55,0 3,7 5,0 22,5 26,4 2,8
Honduras 15y25 10-25 18,2 8,6 3,6 36,0 22,0 3,5
Nicaragua® 25,0 10-25 47 37,5 19,8 2,8
Promedio 272 11-27,2 38,9 6,7 3,1 22,1 242 3,1
América Latina 28,3 8,7-27,7 50,0 6,2 2,1 20,7 27,7 3,8

Fuente: Agosin, Barreix y Machado (2005); Stotsky y WoldeMariam (2002); Barreix, Roca y Villela (2004).

Multiplos del PIB per capita.

- 0 oo o

objetivas y subjetivas que, ademas de atentar contra la
equidad horizontal y vertical del sistema tributario,
producen pérdidas significativas de recaudacion.

b) El impuesto sobre los activos

En algunos paises existe un impuesto minimo so-
bre la renta de las personas juridicas. Este impuesto
presume una rentabilidad minima de los activos de una
empresa y se aplica sobre el valor fiscal de ellos o, en
algunos casos, sobre las ventas. En paises donde las
normas contables son poco claras o faciles de interpre-
tar a favor de los intereses de las empresas, este grava-
men es mas dificil de eludir que el impuesto sobre las
ganancias netas. El impuesto sobre los activos es un
pago minimo a cuenta del RS y opera como una reten-
cién que se deduce de la obligacion tributaria sobre las
ganancias. En aquellos casos en que la empresa declara
menos impuestos que lo pagado a cuenta, el impuesto
sobre los activos se vuelve pago definitivo.

Como puede apreciarse en el cuadro 6, la mayoria
de los paises ha utilizado, o todavia esta utilizando, este
tipo de impuestos. Después de su implementacion, es-
tos tributos comenzaron a tener un efecto cada vez
menor debido al aumento del monto minimo de capital
requerido para aplicarlos y a la paulatina disminucion
de las tasas. En algunos casos fueron derogados, cedien-
do asi a la fuerte oposicion que enfrentaron en todos los
paises. Sin embargo, cuando las tasas son moderadas

IR: impuesto sobre la renta; IRS: impuesto sobre la renta de las sociedades; IRP: impuesto sobre la renta de las personas.
Recaudacion del IRS como porcentaje del PIB dividido por la tasa maxima del IRS.

Incluye el impuesto sobre las empresas mercantiles y agricolas (IEMA).
En mayo del 2003 la tasa maxima fue elevada a 30% tanto para personas naturales como para personas juridicas.
Incluye 17 paises. Las cifras corresponden al promedio 2000-2001.

(con un maximo de 1,5%), estos tributos resultan desea-
bles, pues contribuyen a mejorar el nivel de captacion
del 1rs ante la ausencia de normas contables fidedignas
y la debilidad de las administraciones tributarias. Tam-
bién se debe reconocer que las imprecisiones en su di-
sefio han generado problemas de doble tributacion para
las filiales de empresas transnacionales, ya que algunos
paises desarrollados no otorgan crédito fiscal por pagos
a cuenta de este impuesto.

c) El impuesto sobre el valor agregado (1v4)

El va se introdujo en la mayoria de los paises
centroamericanos durante los decenios de 1970 y 1980,
pero el vertiginoso incremento de su participacion en las
recaudaciones es un fendomeno que se observa a partir
de la década de 1990. Este proceso se explica fundamen-
talmente por el aumento de sus tasas y en menor grado
por su extension a los servicios. Si se compara la ali-
cuota general del 1va en el afio de introduccion del im-
puesto con la vigente en el 2002, se aprecia que esta se
elevo entre 3 y 9 puntos porcentuales. Asi, la tasa ge-
neral media en la region subi6 de 7% a 13%.

En general, el disefio del va en los paises cen-
troamericanos adolece de dos problemas fundamenta-
les que erosionan la base de este tributo, introducen
distorsiones en la economia, atentan contra la equidad
y dificultan la administracion: ellos son las excesivas
exenciones y el uso de la tasa cero.

REFORMA TRIBUTARIA PARA EL DESARROLLO HUMANO EN CENTROAMERICA « MANUEL R. AGOSIN,
ALBERTO BARREIX, JUAN CARLOS GOMEZ SABAINI Y ROBERTO MACHADO



90 REVISTA DE LA CEPAL 87 -

DICIEMBRE 2005

Los bienes y servicios mas comunmente exentos
del 1va en los paises centroamericanos son los produc-
tos de la canasta basica de consumo y el transporte, los
servicios médicos y educativos, las transacciones finan-
cieras y de seguros, y la energia y combustibles. Al
igual que en el caso del 1R, ademas de estas
exoneraciones objetivas existen también exoneraciones
subjetivas para diversos contribuyentes —como orga-
nizaciones no gubernamentales (ONG), municipalidades,
instituciones sin fines de lucro— y para el sector agri-
cola y las empresas establecidas en zonas francas.

Estas distorsiones se agravan por la aplicacion de
la tasa cero a bienes destinados al mercado interno. Si
bien esta practica es adecuada en el caso de los expor-
taciones a fin de no restarle competitividad a los pro-

ductores locales, en el caso de los bienes destinados
al consumo interno no solo erosiona la base del tribu-
to sino que también abre una importante via de eva-
sion (e incluso de corrupcion).

Como ya se menciond, el 1va se ha convertido en
la principal fuente de recaudacion de los paises cen-
troamericanos. En el 2002 represent6 43% de la recau-
dacion tributaria total y su contribucion como porcen-
taje del piB estuvo entre 4,8 y 6,3%. Sin embargo, la
recaudacion media (5,3% del piB) es inferior al prome-
dio latinoamericano en 0,8 puntos porcentuales del piB
(cuadro 7).

La reducida productividad del impuesto, que solo
alcanza a 40,8%, evidencia los elevados niveles de
evasion y las excesivas exoneraciones y uso de la tasa

CUADRO 6

Paises centroamericanos: Impuesto sobre el patrimonio neto

o sobre los activos, 1992-2001

(Porcentajes)
Afo Costa Rica El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua
1992 0,36-1,17 sobre los 0,9-2,0 sobre los 0,3-0,9 sobre los 1,5-2,5 sobre el

activos fijos activos inmuebles? patrimonio neto

2001 1,0 sobre los activos 0,2-0,9 sobre los 0,25 sobre los 1,0 sobre los

b

inmuebles? activos inmuebles?

3,5 sobre los activos®

Fuente: Stotsky y WoldeMariam (2002).

3 La base esta formada por los bienes inmuebles pero el impuesto esta concebido como un tributo adicional sobre las empresas.
Grava los activos fijos mayores a 750.000 lempiras que posean las compaiiias al final del periodo impositivo.

¢ Impuesto de 3,5% de los activos o 2,25% de los ingresos brutos declarados en la declaracion jurada del impuesto a las ganancias del afio
anterior.

CUADRO 7
Paises centroamericanos: Impuesto al valor agregado, 2002
(Porcentajes)
Tasa general Tasa especial Productividad?® Participacion del Recaudacion del
IVA en la recaudacion VA (% del PIB)
tributaria total
Costa Rica 13,0 37,7 38,3 4,9
El Salvador 13,0 48,5 52,5 6,3
Guatemala 12,0 40,0 453 4.8
Honduras 12,0 15 45,8 34,3 5,5
Nicaragua 15,0 5y6 39,3 41,2 5,9
Promedio 13,0 40,8 43,0 53
América Latina® 14,5 42,1 44,2 6,1

Fuente: Agosin, Barreix y Machado (2005); Barreix, Roca y Villela (2004).

3 Recaudacion del VA como porcentaje del PIB dividido por la tasa general.
b Incluye 17 paises. Las cifras corresponden al promedio 2000-2001.
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cero. Los paises cuyo 1va exhibe la mas baja produc-
tividad son Costa Rica y Nicaragua (37,7% y 39,3%,
respectivamente), lo que se debe a las multiples per-
foraciones del tributo en estos dos paises.
Adicionalmente, en Costa Rica este impuesto no gra-
va a los servicios. En contraste, El Salvador y Hondu-
ras muestran productividades superiores al 45%. En
este ultimo pais, sin embargo, los calculos estarian
sesgados al alza, por la ya mencionada subestimacion
del piB.

La literatura economica sugiere que el disefio
optimo del 1va es el que establece el uso de una tasa
Unica, aplicable a la base mas amplia posible.'” Este
enfoque prioriza la neutralidad entre sectores y la sim-
plicidad administrativa, reduciendo las oportunidades
de evasion. Asimismo, la generalizacion del 1va man-
tiene la produccion interna en igualdad de condiciones
respecto de las importaciones. En efecto, en un mer-
cado integrado con arancel cero, como lo seria con el
TLC entre Centroamérica y Estados Unidos, el comer-
cio intrarrama perjudica al productor nacional si esta
excluido del va. Esto se debe a que el bien importado
entra al pais sin la carga del iva que le fuera devuelto
por el fisco de su pais, en tanto que el productor na-
cional no puede descontar el 1va de los insumos com-
prados (porque esta excluido el producto final). El
perjuicio serd tanto mayor mientras menos integrado
verticalmente sea el proceso de produccion del bien o
servicio en cuestion. De estar gravados practicamente
todos los bienes y servicios, el productor nacional ten-
dra la posibilidad de descontar el 1va de sus insumos
y el importador pagara 1va a la misma tasa, poniéndo-
los en igualdad de condiciones para competir (Arias,
Barreix y otros, 2005).

De todas maneras, es reconocido que, en econo-
mias donde todos los bienes estan sujetos al pago de
VA, el impacto de este impuesto en la distribucion del
ingreso es regresivo. Aunque algunos estudios recien-
tes cuestionan esta hipétesis,!! lo que no puede dudarse

19 Véase, por ejemplo, Engel, Galetovic y Raddatz (1999).

! Véase Houghton (2004) y Jenkins y Kuo (2004). El argumento
es que, en paises de menor desarrollo, el sector informal es muy
extendido y los productos que se transan en el mercado informal no
son alcanzados por el 1va. Al mismo tiempo, los segmentos mas
pobres de la poblacion hacen un elevado porcentaje de sus compras
en ese mercado (o producen para el autoconsumo), mientras que
los mas pudientes compran en establecimientos formales que si
deben pagar el va. Asi, mientras la totalidad del consumo de los
sectores de mayores ingresos queda sujeta al 1va, una parte impor-
tante del consumo de los sectores de menores ingresos no es alcan-
zada por este tributo.

es que las exenciones del 1va o los tratamientos de tasa
cero para bienes que tienen una fuerte incidencia so-
bre la canasta familiar de los mas pobres (alimentos)
no es la manera mas eficaz de lograr una mayor equi-
dad. Como los mas pudientes son los que consumen
la mayor proporcion de los bienes favorecidos, las
exoneraciones y tratamientos de tasa cero erosionan
fuertemente la base tributaria y disminuyen la capaci-
dad del Estado para aplicar politicas redistributivas por
la via del gasto. Mas efectivo es recaudar a través de
un 1va parejo y subsidiar el consumo de los pobres.
En sintesis, a pesar de que en los tltimos aflos se
ha observado tanto un aumento de la importancia
recaudatoria del iva como una convergencia en las
tasas generales hacia niveles cada vez mas adecuados
y similares (lo que facilita el proceso de integracion
comercial), alin persisten serios problemas asociados
a las excesivas exoneraciones y al uso de la tasa cero
para los no exportadores, que erosionan significativa-
mente la base tributaria y reducen la productividad del
impuesto. El uso de la tasa cero para no exportadores
constituye ademas un formidable mecanismo de eva-
sion y genera considerables costos administrativos.

d) Los impuestos selectivos al consumo (1sc)

Durante los ultimos aflos los paises centroameri-
canos han logrado avances importantes en tres aspec-
tos: los niveles de los 1sc, la reduccion del nimero de
bienes y servicios gravados y la mayor aplicacion de
tasas ad valorem en lugar de tasas especificas. Como se
observa en el cuadro 8, el 1sc aportd 1,5% del piB en el
2002 (12,2% de la recaudacion total), nivel inferior en
0,6 puntos porcentuales al promedio de los paises lati-
noamericanos. Nicaragua es el pais donde estos impues-
tos recaudan mas, con 3,7% del priB (equivalente al
26,8% de los ingresos tributarios). En el resto de los
paises, el 1sc recauda entre 1% y 2% del piB (oscilando
entre 8% y 14% de la recaudacion tributaria).

En algunos casos el bajo nivel de las tasas su-
giere que habria espacio para alzarlas, como en el
caso de los cigarrillos y las bebidas gaseosas en
Honduras. El Salvador tiene tasas sistematicamente
reducidas, lo cual explica la baja recaudacion del
1sc.'? En Guatemala, por su parte, el 1sc toma la for-
ma de tasas especificas, lo que resta elasticidad a la
estructura tributaria por no incorporar las variaciones
en el precio de los bienes y servicios gravados. En

12 A inicios del 2005 las tasas del 1sc sobre los cigarrillos y las
bebidas alcohdlicas fueron elevadas significativamente.
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CUADRO 8
Paises centroamericanos: Impuestos selectivos al consumo, 2002
(Porcentajes)
Tasas?
Cigarrillos Cervezas Ron Bebidas Gasolina Participacion Recaudacion
gaseosas superior en la recaudacion (% del PIB)
tributaria total
Costa Rica 70,0 45,0 60,0 30,0 Especifico 8,4 1,1
El Salvador 39,0 20,00 20,02 10,0 Especifico 9,2 1,1
Guatemala 100,0 Especifico Especifico Especifico Especifico 14,2 1,5
Honduras 32,0 33,0 158,0¢ 8,0 Especifico 11,8 1,9
Nicaragua 40,0 37,0 37,04 14,5 Especifico 26,8 3,7
Centroamérica 12,2 1,5
América Latina® 15,4 2,1

Fuente: Agosin, Barreix y Machado (2005); Barreix, Roca y Villela (2004).

a

pueden diferir de los que existen actualmente.

o a o o

Para el resto de las bebidas alcoholicas es de 37%.

Incluye 17 paises. Las cifras corresponden al promedio 2000-2001.

Debido a la variacion frecuente que tienen las tasas de los impuestos selectivos al consumo (ISC), los niveles indicados en el cuadro

Al 20% ad valorem debe sumarse 0,0057 ddlares por cada 1% de volumen de alcohol/litro.
Para el resto de las bebidas alcoholicas es de 445 mas un 20% adicional.

CUADRO 9

Paises centroamericanos: Impuestos sobre el comercio exterior, 2002

(Porcentajes)

Arancel promedio Desviacion Participacion de estos Recaudacion de estos
ad valorem estandar impuestos en la recaudacion impuestos como
tributaria total % del PIB

Costa Rica 6,0 7,3 0,9
El Salvador 5,6 8,6 9,2 1,1
Guatemala 5,9 8,0 11,3 1,2
Honduras 53 12,5 2,0
Nicaragua 52 5,8 7,9 1,1
Promedio 5,6 7,5 9,5 1,2
América Latina® 10,1 6,9 8,9 1,2

Fuente: Agosin, Barreix y Machado (2005); Barreix, Roca y Villela (2004).

2 Incluye 17 paises. Las cifras corresponden al promedio 2000-2001.

vista de la baja elasticidad-precio de la demanda por
estos bienes, un aumento de las tasas no reduciria las
cantidades transadas de manera significativa, con lo
que subiria la recaudacion tributaria.

e) Los impuestos sobre el comercio exterior
Como consecuencia de la liberalizacion comercial
del decenio de 1990, en el 2002 el arancel medio en
Centroamérica era de tan solo 5,6%, poco mas de la
mitad del promedio observado en América Latina

(cuadro 9).!3 Existe ademds una gran cantidad de exonera-
ciones subjetivas y de bienes que se encuentran libres de
aranceles, fenomeno asociado fundamentalmente a los
regimenes de promocion, incluidos los de zonas francas.
Esto genera diversos problemas, como los de erosién de
la base tributaria y de incentivo a la evasion.

13 El mcca hace que la variacién del arancel promedio entre paises
sea minima.
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El fortalecimiento de la integracion subregional
y de los tratados comerciales con terceros paises hace
prever que la tendencia hacia la desgravacion arance-
laria continuard, lo que en el futuro hara depender la
recaudacion tributaria casi exclusivamente de los im-
puestos internos. Como consecuencia, la administra-
cioén tributaria se dificultard y sera preciso introducir
mejoras en las entidades recaudadoras.

3. Efectos distributivos de los sistemas
tributarios

Para determinar el impacto de los impuestos sobre la
distribucion del ingreso es preciso realizar un analisis
de incidencia sustentado en una cantidad significativa
de informacion desagregada por deciles o quintiles de
ingreso (distribucion de ingresos y consumos, fuentes
de ingresos, definicion de la unidad familiar, etc.) y en
elasticidades de la oferta y la demanda de los bienes
de consumo y de los factores productivos. Tal infor-
macion no siempre se encuentra disponible.

Ademas, hay que formular una serie de supues-
tos, como los referidos a la traslacion de los
gravamenes. En el caso de los impuestos directos so-
bre las personas fisicas, por ejemplo, se supone en
general que su percusion (o sea, su impacto directo) y
su incidencia (su efecto de ultima instancia) recaen
sobre el mismo contribuyente. No sucede lo mismo con
los tributos indirectos, donde la traslacion del impues-
to es la regla.'*

[11

El cuadro 10 resume los resultados obtenidos en
los estudios nacionales que se hicieron para tres pai-
ses de la subregion. En él se aprecia que, en términos
porcentuales, el coeficiente de Gini después de impues-
tos es mayor que antes de impuestos en los tres paises
para los cuales se dispone de informacion, lo que in-
dica que los sistemas tributarios aumentan la concen-
tracion del ingreso. En el caso de Costa Rica, el efec-
to del sistema tributario sobre la distribucion del in-
greso en el 2000 es marginal.

CUADRO 10
Paises centroamericanos (tres): Coeficientes
de Gini de distribucion del ingreso? antes y
después de impuestos, 2000

Pais Cobertura Coeficiente de  Coeficiente de
Gini antes Gini después
de impuesto de impuestos
Costa Rica Impuestos 0,482 0,483
nacionales
El Salvador Impuestos 0,502 0,517
nacionales
Honduras Impuestos 0,543 0,571
nacionales y
municipales

Fuente: Agosin, Barreix y Machado (2005); Bolafios (2002).

2 Los calculos de los coeficientes de Gini se basan en deciles de
hogares.

Recomendaciones en materia de

reforma tributaria

Tras haber identificado las razones para efectuar la
reforma tributaria y descrito los sistemas impositivos
centroamericanos en las secciones anteriores, €s posi-
ble inferir los aspectos que deberian considerar las re-
formas tributarias que efectiien en el futuro los paises
de la subregion.

14 Bl grado de traslacion depende de las elasticidades-precio de la
demanda y la oferta.

1. El objetivo central: aumentar la recaudacion
para invertir en la gente

Todas las recomendaciones que se hacen en este tra-
bajo van en la direccion de acrecentar la carga tributaria
con el proposito de que los gobiernos de la region
cuenten con mayores recursos para invertir en el de-
sarrollo humano. Esto es congruente con el objetivo de
largo plazo de todos los paises centroamericanos: ace-
lerar el crecimiento y, a la vez, mejorar la distribucion
del ingreso.
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Cuando se busca aumentar la presion tributaria,
mas que incrementar tasas es preciso ampliar las ba-
ses imponibles de los tributos y fortalecer la adminis-
tracion tributaria. Con estas medidas se lograra tam-
bién mejorar la elasticidad del sistema tributario ante
cambios en el ingreso.

Para modernizar los sistemas tributarios se nece-
sita un adecuado balance entre la imposicidn directa e
indirecta, que permita dar forma a un sistema tributa-
rio sustentado en pocos tributos, que tengan bases
imponibles amplias y generales y tasas moderadas. Hay
que realizar significativos esfuerzos, dirigidos a ampliar
no soélo la base imponible del 1va sino también la del
impuesto sobre la renta de las personas y el impuesto
sobre la renta de las sociedades, eliminando exencio-
nes y desgravaciones que se traducen en un trato des-
igual a los distintos contribuyentes.

Muchos de los cambios que podrian introducirse,
y que se han denominado de segunda generacion en
reconocimiento a las dificultades existentes para lle-
varlos a cabo, forman parte de un proceso cuyos re-
sultados solo se observaran con el tiempo. Es por ello
que el programa de reformas debera arbitrar entre las
necesidades inmediatas de recursos y las reformas de
tipo estructural de mediano y largo plazo.

Es de suma importancia comenzar a cuantificar la
pérdida que cada uno de los regimenes de incentivos
implica para el fisco y, por lo tanto, el costo de opor-
tunidad que ellos tienen. Esto implica realizar estudios
de gasto tributario en todos los paises de la subregion.
Ademas, el conocimiento profundo de esa informacion
permitira identificar a los beneficiarios de los gastos
tributarios, a los sectores promovidos y a los bienes y
servicios alcanzados, con lo cual se podria superar el
analisis exclusivo del costo fiscal de las medidas para
ahondar en los efectos econdmicos de esas politicas.

2. La necesidad de coordinacion subregional

Es urgente delinear un conjunto de parametros o cri-
terios basicos dentro de los cuales cada pais centroame-
ricano tendria la libertad de optar, dependiendo de sus
circunstancias particulares. En ese sentido, uno de los
primeros objetivos deberia ser el de evitar las guerras
fiscales dentro de la subregion, ya que ellas conducen
inexorablemente a una degradacion de los sistemas
impositivos. La coordinacién regional deberia incluir
tanto el establecimiento de pautas de referencia en
materia de incentivos tributarios y de limites a la
gravacion selectiva de algunos bienes, como criterios
para determinar las bases imponibles del 1va y del

impuesto sobre la renta. En este tltimo aspecto, seria
muy conveniente que la subregion como un todo (qui-
zas en el contexto de su TLC con los Estados Unidos)
negociara un acuerdo tributario con este Ultimo pais y
adoptara normativas sobre precios de transferencia.'>

3. Opciones de reforma a los impuestos sobre la
renta y sobre el patrimonio

El analisis de los impuestos sobre la renta de las per-
sonas y sobre la renta de las sociedades debera estar
presente en el debate acerca de las opciones de refor-
ma. Como ya se sefialo, la distribucion del ingreso
personal o familiar en la subregion muestra una mar-
cada concentracion, que se ve incluso acentuada por
los sistemas tributarios. Aunque la politica tributaria
no es el instrumento mas apropiado para modificar esa
distribucion antes de impuestos, resulta dificil aceptar
el impacto regresivo de los tributos.

Cabe mencionar, ademas, que las dificultades para
administrar y fiscalizar con eficiencia los impuestos
sobre la renta y sobre el patrimonio son mas comple-
jas que en el caso de los gravamenes directos. Por ello
se requiere acrecentar los esfuerzos en esta materia, asi
como avanzar en la generalizacion de los sistemas de
retencion en la fuente pagadora como una manera de
complementar la accién del Estado.

En cuanto al impuesto sobre la renta de las so-
ciedades, el analisis de la situacion existente en los
paises centroamericanos indica que el potencial
recaudatorio de dicho impuesto no ha sido explotado
adecuadamente, debido a las limitaciones que tiene la
base imponible del tributo para captar los cambios
economicos ocurridos en estos paises. Aunque en los
ultimos afios ha habido avances sustanciales en la es-
tructura de las tasas, al convertir en tasas proporcio-
nales las inconvenientes tasas progresivas utilizadas
para gravar la renta empresarial, atin hace falta moder-
nizar y generalizar las bases imponibles. La propuesta
de reforma elaborada en Costa Rica a fines del 2001
va en esa direccion, aunque no sin dificultades para su
aprobacion parlamentaria.

Seria conveniente retomar la aplicacion de im-
puestos minimos sobre la renta presunta establecida en
funcion del valor de los activos o de las ventas brutas.
Esto contribuiria a cerrar la brecha de financiamiento
y a fortalecer la tributacion directa mientras se logra

15 Las reglas del Internal Revenue Service de Estados Unidos son
un modelo que podria ser emulado.
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poner en practica efectivamente las reformas de fon-
do. En lo que se refiere al 1rP, es conveniente avanzar
hacia un esquema de impuesto sobre la renta global,
reconociendo que la administracion de dicho tributo es
bastante mas compleja que la de los actuales impues-
tos cedulares.

4. Mejorar la administracion tributaria

Habra que redoblar los esfuerzos por mejorar
sustancialmente la eficacia y eficiencia de la adminis-
tracion tributaria y aduanera. De no hacerlo, ninguna
reforma tributaria tendrd éxito. Se debe comenzar con
la rapida sancion de cédigos tributarios modernos que
establezcan claramente los derechos y obligaciones de
las partes involucradas, con el proposito de darle cer-
teza, objetividad y transparencia a la relacion fisco-
contribuyente.

Asimismo, por el alto grado de concentracion de
las economias y las falencias de las administraciones
tributarias, es preciso establecer criterios de diferencia-
cién en materia impositiva segin el tamaflo y caracte-
risticas de los contribuyentes. No es conveniente suje-
tar a los mismos criterios y normas administrativas a

APENDICE
Estimaciones econométricas

En el modelo estimado las variables fiscales normalizadas
por el piB estan explicadas adecuadamente por el piB per
capita y la distribucion del ingreso (coeficiente de Gini). Las
hipdtesis, expuestas en el texto, son dos: i) la recaudacion
tributaria y los gastos publicos, como proporcion del piB,
varian en relacion directa con el ingreso per capita y ii) va-
rian en relacion inversa con la desigualdad en la distribucion
del ingreso. Los resultados, que se calcularon para fines del
decenio de 1990 con datos del Banco Mundial (2004), se
pueden resumir de la siguiente manera:

T/Y = 145 + 397log YPC — 036 GINI (1)
(0,18)  (5,20)** (—4,93)**

R? ajustado = 0,469; niimero de observaciones = 95. Las
cifras entre paréntesis corresponden al estadistico ; un aste-
risco indica que el coeficiente es estadisticamente significa-
tivo al 5% de confianza y dos asteriscos que lo es al 1% de
confianza.

G/Y = 19,50 + 2,66log YPC — 0,36 GINI (2)
(2.42)* (3,57)** (-4.42)*

R? ajustado = 0,307; nimero de observaciones = 120.

los contribuyentes grandes y a los pequefios. Las nor-
mas relativas a estos ultimos deberan adecuarse toman-
do en cuenta su importante significacion numérica y
su bajo impacto recaudatorio. Por lo tanto, convendria
instrumentar un sistema de declaracion y pago simpli-
ficado para la microempresa y la pequefia empresa que
incluya el 1va, el impuesto sobre la renta y, de ser el
caso, aportes a la seguridad social, facilitando la ad-
ministracion y reduciendo los costos de cumplimiento
y la informalidad.

Igualmente, deberia acentuarse la tendencia a eli-
minar pequefios impuestos, tasas, derechos, contribu-
ciones y patentes. Estos pequefios tributos tienen poco
rendimiento, y obligan a movilizar gran cantidad de
personas y de papeles que distraen al fisco de sus ob-
jetivos centrales.

Finalmente, habria que fortalecer las instancias de
apelacion ante decisiones administrativas, como son los
tribunales fiscales. Este tipo de apelacion, separada del
aparato administrativo, contribuiria a facilitar la
implementacion de sistemas expeditos que permitan
validar la deuda tributaria determinada por la adminis-
tracion y a la vez proteger los derechos del contribu-
yente.

GSAL /Y =-436 + 1,10log YPC — 0,039 GINI (3)
(-3.54)** (9,67)** (-3,19)**

R? ajustado = 0,555; ntiimero de observaciones = 121.

GED /Y = 0,74 + 0,54log YPC — 0,02 GINI (4)
(0,44) (3,49)** (-1,12)

R? ajustado = 0,138; nimero de observaciones = 120.

La definicion de las variables es la siguiente:

Y = ingresos tributarios, como proporcion del piB (¥)
YPC = PIB per capita

GINI = coeficiente de Gini de distribucion del ingreso
G/Y = gasto publico total, como proporcién del piB
GSAL/Y = gasto publico en salud, como proporcion del piB

GED/Y = gasto publico en educacién, como proporcion

del piB.

El pIB per capita aparece en todas las ecuaciones como
altamente significativo para explicar las variaciones de las va-
riables fiscales. Por otra parte, el coeficiente de Gini también
es significativo en todas las ecuaciones, salvo la ecuacion (4),
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que explica las variaciones entre paises del gasto publico en
educacion. Desde luego, este modelo es extremadamente
parsimonioso. También se intentd incluir una variable que
midiera la riqueza en recursos naturales (exportaciones de
minerales como proporcidon de las exportaciones totales),

pero ella no resultd ser significativa. La posible endo-
geneidad del coeficiente de Gini con respecto al piB per
capita (como lo sugiere la U invertida de Kuznets) no pro-
duce problemas de multicolinealidad que invaliden los re-
sultados obtenidos.
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Sostenibilidad de
la deuda publica en
los paises nortefios

de America Latina

Igor Paunovic

EI andlisis de los indicadores de la deuda pubica de ocho palses
noretos de Amenca Latina muestra que los mas vulnerables son Mica-
ragua ¥ Hondwas. Yulnerabilidad moderada exhiben Panamd, la Repo-
biica Dominicana, Costa Rica y El Salvador. Finalmente, en Mexico y
Guaternala el mivel de endewdamiento no es peligroso. Del postenor
examen de cuatro indicadores de sostenibilidad fiscal, solaments Maxi-
co sale bien parado en todos kos casos. Costa Rica y Guatemala presen-
tan algunos problemas menores, mientras gue algunas circunstancias
ezpeciales explican los buenos resultados de Nicaragua y la Republica
Dominicana. El Salvedor, Honduras, y Fanama no pueden sostener por
mucho tiempo la poltica fiscal vigente en 2004, Finalmente, el analisis
de la sensibilidad de la deuds ante un “frenazo sobito” de la entrada de
capital externo adwerte que conviens adoptar una actitud cautelosa res-
pecio a la evolucion fstura de la deuda poblica frente al aumento de las

tasas de interés miernacionales.
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Introduccion

Gracias a las esperanzas que suscitaron las reformas
macroecondmicas y estructurales y el regreso a la senda
de crecimiento, el tema de la sostenibilidad fiscal de
la deuda publica no figurd en forma prominente en la
agenda de los gobiernos de los ocho paises nortefios
de América Latina durante la mayor parte del decenio
de 1990 y los primeros afios de la década actual. Sin
embargo, esto podria cambiar debido al lento creci-
miento economico del periodo 2000-2003, asi como al
aumento de las tasas de interés internacionales desde
mediados del 2004. Cabe preguntarse cuan vulnerables,
en términos macroeconomicos, son estos paises (Cos-
ta Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, México,
Nicaragua, Panama y la Republica Dominicana).

El tema de la sostenibilidad de la deuda publica
cobrd otra vez importancia recientemente en el mundo
entero, debido a una serie de reestructuraciones o cesa-
ciones de pagos de la deuda en paises tan variados como
Argentina, Ecuador, Pakistan, Rusia, Ucrania y Uruguay.
Frente a eso, el Fondo Monetario Internacional comen-
76 a desarrollar mecanismos para una resolucion orde-
nada de futuras crisis de la deuda. Esos mecanismos, no
obstante, servirdn en situaciones posteriores a las crisis.
Una tarea aun mas importante seria la de hacer hinca-
pié en la prevencion de las crisis de endeudamiento.
Para poner de relieve que al respecto se observan al-
gunas tendencias preocupantes en los paises en desa-
rrollo, el Fondo dedico a este tema un capitulo de su
World Economic Outlook, 2003 (rm1, 2003).

Por su parte, la cepaL dedico un capitulo de su
Estudio economico de América Latina y el Caribe, 2003-
2004 (cepaL, 2004) al tema de la sostenibilidad de la
deuda publica en la region. Alli destaca que en los ulti-
mos quince afios la curva del comportamiento de dicha
deuda toma la forma de U. De 1990 a 1996 la deuda
medida en porcentajes del piB se fue reduciendo, para
repuntar a partir de 1997. Esto ultimo coincidié con

lo que la cepaL llamé la “media década perdida™.!

[ El autor agradece los valiosos comentarios de José Octavio
Martinez, Jorge Mattar, René Hernandez y de un juez anénimo que
comentd este articulo.

! De hecho, la deuda publica como porcentaje del 1B en 2004 era
mas alta que la deuda externa como porcentaje del pB en 1982,
cuando estallo la crisis de la deuda. Carrera Troyano (2004) analiza
este punto mas detalladamente.

El hecho de que la deuda exhiba hoy niveles
mayores que hace siete afios no es en si preocupante.
Sin embargo, la economia mundial se encuentra en la
fase expansiva del ciclo econémico, después de tres
afios de crecimiento muy bajo. Lo que habitualmente
acompafia a esta fase del ciclo es la reactivacion de la
inflacion y la reaccidon concomitante de las autorida-
des monetarias. La politica monetaria se vuelve mas
restrictiva, lo que se refleja en una subida generaliza-
da de las tasas de interés. Un signo claro de esta se-
cuencia es el alza de las tasas de interés de la Reserva
Federal estadounidense, que ha estado elevando su tasa
de referencia desde mediados del 2004.

Por lo tanto, el periodo de tasas de interés muy
bajas acabo, y lo que hay que preguntarse ahora es
hasta qué nivel van a subir y cudles serian las conse-
cuencias en los paises nortefios de América Latina. Si
las tasas suben a un nivel moderado y de forma paula-
tina, es probable que la deuda no se convierta en un
problema, pero si llegan a niveles altos y de manera
brusca, la sostenibilidad de la deuda puede convertir-
se en un tema central de la politica econdmica.

En este contexto internacional, nos proponemos
examinar el siguiente conjunto de preguntas: ;Es posi-
ble que los paises nortefios de América Latina sufran una
crisis de la deuda en los proximos dos o tres afios? ;Son
sostenibles las trayectorias en que se hallan las finan-
zas publicas de estos paises? Si no lo son, ;qué magni-
tud tendria el ajuste fiscal necesario para volverlas
sostenibles? Dadas las circunstancias nacionales e in-
ternacionales, /cuales son las perspectivas de esos pai-
ses en materia de deuda publica? Y, por ultimo, ;cua-
les son los paises mas vulnerables en este momento?

En la seccion II del articulo examinaremos la si-
tuacion de estos ocho paises en materia de deuda pu-
blica y presentaremos algunos indicadores clave de
endeudamiento. Los indicadores (coeficientes tanto de
acervo como de flujos) seran comparados con los um-
brales internacionales que sugiere la literatura especia-
lizada. Estos indicadores, que representan medidas de
endeudamiento ex post, sirven como una primera
aproximacion al tema.

En la seccioén III analizaremos los indicadores de
sostenibilidad de la deuda publica en los paises nor-
tefios de América Latina. De los numerosos indicadores
de sostenibilidad fiscal propuestos en estudios teoricos,
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escogimos cuatro: el indicador de Blanchard (1990),
el déficit macroajustado de Talvi y Végh (2000), el
algoritmo recursivo de Croce y Juan-Ramon (2003) y
el indicador de Calvo, Izquierdo y Talvi (2003) que
analiza el descalce de las monedas. Dado que el ana-
lisis de la sostenibilidad de la deuda publica es al
mismo tiempo el andlisis de la sostenibilidad de la
politica fiscal, podremos también dilucidar la magni-
tud del ajuste fiscal requerido para colocar las finan-
zas en la trayectoria sostenible.

En la seccion IV pondremos los resultados de las
dos secciones anteriores en el contexto mas amplio de
la situacién macroecondmica presente y futura de los
paises nortefios de América Latina y su entorno inter-

11

nacional. Se calculara la sensibilidad de la deuda en
el caso hipotético de un “frenazo subito” de la entrada
de capital externo, que se manifiesta con una depre-
ciacion brusca, aumento de las tasas de interés, desace-
leracion del crecimiento y conversion de los pasivos
contingentes en deuda publica. Esto indicara el orden
de magnitud de los ajustes fiscales necesarios frente a
lo que constituye el peor de los casos, pues en ¢l se
dan simultaneamente los cuatro efectos adversos sefia-
lados. Finalmente, analizaremos el comportamiento de
algunas importantes fuentes de divisas, como las
remesas, el turismo y la industria maquiladora.

En la seccion V se presentan algunas conclusio-
nes y recomendaciones de politica.

Indicadores de la deuda publica en los

paises nortefios de América Latina

Los indicadores de deuda publica nos dan una primera
informacion acerca de su sostenibilidad. Son indicadores
ex post, es decir, presentan los hechos en contraste con
los indicadores de sostenibilidad, que nos proporcionan
ex ante la magnitud del ajuste fiscal permanente nece-
sario para que la deuda se vuelva sostenible. Los
indicadores de deuda son los coeficientes de acervo y
de flujo y nos facilitan la comparacion internacional. De
hecho, el Banco Mundial, el rm1 y otras instituciones fi-
nancieras suelen definir los valores criticos de algunos
indicadores con fines de alerta y prevencion.

La deuda publica externa representa un alto por-
centaje de la deuda externa total en los paises analiza-
dos. Como se desprende del cuadro 1, en todos ellos
la deuda publica externa constituye mas de la mitad de

la deuda externa total. El porcentaje mas bajo se en-
cuentra en México (54%), y el mas alto en Nicaragua
(86%). Por eso, lo que pasa con la deuda publica de-
termina la tendencia de la deuda externa, y viceversa.”

Otro elemento importante es la proporcion de la
deuda de corto plazo en la deuda externa total. Habi-
tualmente se considera que si este indicador es infe-
rior a 10% no debe alarmar a las autoridades econo-
micas. Sin embargo, en cuatro de los ocho paises la

2 En la literatura econdmica se ha tratado de llegar a un marco
tedrico que mostraria explicitamente el vinculo entre la deuda pu-
blica y la deuda externa, pero hasta el momento los resultados han
sido parciales. Véase, por ejemplo, Horne (1991), Parker y Kastner
(1993) y Chalk y Hemming (2000).

CUADRO 1

Paises nortefios de América Latina: Deuda publica externa y deuda externa

de corto plazo como proporciéon de la deuda externa total, 2002

(En porcentajes)
Indicador/Pais Costa Rica El Salvador Guatemala Honduras  México Nicaragua  Panamd R. Dominicana
Deuda publica externa/
deuda externa total 64,9 80,9 77,9 78,1 54,0 86,0 77,2 64,5
Deuda de corto plazo/
deuda externa total 31,0 17,0 19,9 9,7 7,0 8,5 4,5 32,3

Fuente: Banco Mundial (2005).
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deuda de corto plazo sobrepasa ese 10% y en otros tres
se aproxima a él, lo que apunta a la existencia de una
dinamica que en circunstancias adversas podria ser
peligrosa. Entonces, teniendo en cuenta la coyuntura
internacional actual y futura, es preciso analizar las
tendencias de la deuda publica y hacer seguimiento
continuo de este tema.

Muchos de los analisis de la deuda utilizan el va-
lor presente neto de ella en vez de su valor nominal,
alegando que es un dato mas preciso porque refleja qué
proporcion de la deuda es concesional. También se suele
usar la deuda neta en vez de la bruta, descontando los
activos liquidos de los gobiernos, con la misma argu-
mentacion. Esto seria correcto si tuviéramos los datos
de los pasivos no registrados que son deuda implicita
de los gobiernos. En esta categoria se encuentran los
pasivos extrapresupuestarios, los pasivos contingentes,
los pasivos provenientes del sistema de seguridad so-
cial, y otros.? Su efecto es aumentar la razén deuda/pis,
pero la falta de datos sobre los pasivos no registrados
en los paises que analizamos nos impide conocer su
magnitud. Por este motivo, consideramos que la deuda
bruta nominal como proporcién del piB es un indicador
menos sujeto a error que la deuda neta o el valor pre-
sente neto de la deuda.* La incertidumbre respecto a las
cifras proviene de los problemas metodoldgicos de re-
gistros contables en varios paises de los ocho analiza-
dos. Las practicas de doble contabilidad, de dejar fue-
ra de registro algunas operaciones fiscales o de emplear
una contabilidad fiscal muy heterodoxa (como en Pa-
nama hasta hace poco), distorsionan las cifras oficiales
y no reflejan de manera fidedigna la realidad fiscal del
sector publico. En fin, dado que los problemas de
subregistro son probablemente importantes pero de
magnitud desconocida, lo mejor que podemos hacer es
sefialar esta situacion y usar la deuda bruta nominal en
vez de la neta, o el valor presente neto de la deuda.

Uno de los indicadores mas usados es la deuda
publica total (interna mas externa) del sector publico
no financiero (SPNF) como porcentaje del piB. Sin em-
bargo, no hay consenso acerca de qué nivel de deuda
es “peligroso”. De hecho, los valores criticos varian

considerablemente de acuerdo con el tipo de economia
a la que se aplica. Un valor considerado aceptable para
los paises industrializados se considera demasiado
peligroso para los paises en desarrollo. Por ejemplo,
uno de los criterios del Tratado de Maastricht para la
adopcion de la moneda comun en la Unidén Europea
fue el de tener la deuda puiblica por debajo de 60% del
piB. En cambio, el FM1 (2003) opina que el nivel soste-
nible de la deuda publica en las economias emergen-
tes es de sdlo 25% del piB.

Este nivel muy bajo, aunque controversial, es
consecuencia de los cambios ocurridos en la economia
mundial en los ultimos 35 afios. En un mundo cada vez
mas globalizado, con el capital financiero atravesando
sin dificultades las fronteras de los paises, la estabili-
dad macroeconémica y financiera internacional es un
bien publico global. Sin embargo, la provision mun-
dial de este bien publico en la actualidad es muy defi-
ciente.> En consecuencia, la arquitectura financiera
internacional existente obliga a los paises asumir de
manera individual el costo de la estabilidad macroeco-
ndmica, tarea que en su momento fue demasiado one-
rosa incluso para paises asidticos como la Republica
de Corea, cuyo manejo macroeconomico es ejemplar.

Sea como sea, estamos en un mundo donde la
sostenibilidad de la deuda publica se ve como un pro-
blema exclusivo de los paises individuales. Por lo tan-
to, es casi inevitable aceptar que el valor critico de esa
sostenibilidad sea solamente 25% del piB. Otro valor
critico que recomienda el Fondo (Fm1, 2002) es el de 40%
del piB. Debajo de esta proporcion la probabilidad de que
ocurra una crisis de la deuda es inferior a 5%. Sin em-
bargo, la probabilidad de crisis aumenta a un rango de
15% a 20% cuando se sobrepasa el nivel de deuda equi-
valente a 40% del piB. En otras palabras, la relacion entre
la probabilidad de crisis de deuda y el nivel de la deuda
no es lineal.® Por eso es todavia méas importante exami-
nar el nivel de la deuda y su sostenibilidad.

(Cémo estan situados los paises nortefios de Amé-
rica Latina respecto a esto? En el grafico 1 presenta-
mos los valores de la deuda del sector ptblico no finan-
ciero’ como proporcién del pi para los ocho paises

3 Mis detalles sobre esto proporcionan cepaL (1998) y rmr1 (2002).
4 Una de las caracteristicas mas perversas de los pasivos contingen-
tes es la asimetria de ocurrencia. Durante las épocas buenas perma-
necen como contingentes en la mayoria de los casos, pero en las
épocas malas dejan de ser contingentes y se convierten en deuda
publica en una alta proporcion. En una crisis catastrofica como la
de la deuda externa del decenio de 1980 incluso las deudas priva-
das se convierten en deuda publica, especialmente las del sector
financiero.

5 Véase, por ejemplo, cepAL (2002).

6 Pattillo, Poirson y Ricci (2002) también observan una relaciéon no
lineal entre la deuda externa y el crecimiento econdémico.
Especificamente, encuentran que el impacto de la deuda externa en
el crecimiento se convierte en negativo a partir de un nivel de deu-
da de 35%-40% del p1B y/o de un nivel de deuda de 160%-170%
del valor de las exportaciones.

7 Salvo en los casos de Guatemala y la Reptblica Dominicana, que
informan solamente de las cifras del gobierno central.
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estudiados. Tres paises tienen un nivel mas alto que el
promedio de América Latina y el Caribe. Dos de ellos,
Nicaragua y Honduras, son los paises que entraron en
la Iniciativa para la reduccion de la deuda de los pai-
ses pobres muy endeudados (Iniciativa pPME). Panama
también tiene un nivel de endeudamiento bastante alto.
Los niveles de deuda en torno a 48% del piB en Costa
Rica y la Republica Dominicana, y de 42% en El Sal-
vador, ubican a estos paises por arriba del valor criti-
co de 40%, pero por debajo del criterio del Tratado de
Maastricht. México es el unico pais cuya deuda pare-
ce presentar probabilidades de crisis muy bajas, y
Guatemala es el unico pais que cumple con el muy
estricto requisito de sostenibilidad de tener una deuda
publica inferior al 25% del piB.

GRAFICO 1

Ademas de la proporcion del piB, otro indicador
clave es la deuda publica total como proporcion de los
ingresos publicos (grafico 2). Un mismo nivel de deu-
da publica como proporcion del piB puede arrojar muy
diferentes resultados como proporcion de los ingresos
publicos. Costa Rica y la Republica Dominicana ilus-
tran bien esta situacion con una razon deuda/piB en
torno a 48% y un indicador deuda/ingresos publicos de
136% y 294% en 2004, respectivamente. Esto es re-
flejo de diferentes tamafios del Estado en los dos pai-
ses, y sirve para matizar el indicador deuda/piB, pues-
to que indica la carga sobre la capacidad del fisco de
captar ingresos.

Otro indicador importante mide la relacion entre
la deuda publica externa y las exportaciones de bienes

Paises nortefios de América Latina: Deuda del sector publico
no financiero como porcentaje del PIB
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GRAFICO 2
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GRAFICO 3

Paises nortefios de América Latina: Deuda publica externa como
porcentaje de las exportaciones de bienes y servicios, 2004
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GRAFICO 4

200 300 400 500

Paises nortefios de América Latina: Razén entre la amortizacion
de la deuda y nuevos desembolsos, 2004

-1 I

Valor critico

México |l

Costa Rica |

J 86,7

El Salvador |

[ 82,7

Republica Dominicana ||

60,4

Panama ||

[ 46,5

Guatemala

] 423

Nicaragua

Honduras

Fuente: Célculos propios, sobre la base de cifras oficiales.

y servicios (grafico 3). El valor critico de 150% se usd
para determinar los paises que entrarian en la Iniciati-
va PPME, pero se midid a través del valor presente neto
de la deuda publica externa. Esto nos proporciona el
indicador de la carga sobre las exportaciones, o sea,
sobre la capacidad de generar divisas. En este caso, la
Republica Dominicana, por ejemplo, aparece entre los
paises con mas capacidad de generacion de divisas, en
contraste con lo que hemos podido concluir de los
primeros dos indicadores. México es el pais en mejor
posicion, mientras que Nicaragua y Honduras se ha-
llan en el otro extremo.

40 60 80 100

También es preciso calcular la razon entre la
amortizacion de la deuda y los nuevos desembolsos
(grafico 4). Si este indicador —razdn rotatoria
(revolving ratio)— es superior a 100, la deuda no se
refinancia con una nueva deuda. En contraste, si el
indicador es inferior a 100, la deuda se refinancia con
una deuda nueva, prolongando la dindmica existente
de endeudamiento. Lamentablemente, ningtin pais nor-
tefio de América Latina se ubica en el lado “bueno” de
este indicador (mayor de 100). México es el pais mejor
posicionado, puesto que casi llega al valor critico, con
Costa Rica y El Salvador relativamente cerca. Otros
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GRAFICO 5

Paises nortefios de América Latina: Pago de intereses de la
deuda publica como porcentaje del PiB, 2004
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CUADRO 2
Paises norteiios de América Latina: Indicadores
de la deuda publica, 2004
Costa Rica El Salvador Guatemala ~ Honduras Meéxico  Nicaragua Panama R. Dominicana
Deuda externa/PIB 21,1 30,2 14,3 68,3 11,5 118,3 52,6 33,9
Deuda interna/pPIB 26,6 11,9 6,2 43 134 29,4 20,4 14,3
Deuda publica total/PIB 47,7 42,1 20,5 72,6 25,0 147,7 73,0 432
Deuda publica total/ingresos publicos 135,9 2832 186,2 210,9 107,7 54,0 334,7 2939
Deuda externa/exportaciones 455 11,1 83,4 189,0 38,5 4493 83,8 68,7
Reservas internacionales netas/deuda externa 51,6 39,5 89,4 33,0 78,8 8,0 9,4
Servicio de la deuda externa/exportaciones 12,8 22,0 10,0 18,5 12,8 6,4 12,8 15,5
Intereses externos/exportaciones 2,8 7,0 4,1 2,5 4,7 9.4 5,7 38
Amortizacién/desembolsos (deuda externa) 86,7 82,7 423 19,0 98,9 22,4 46,5 60,4
Intereses externos/PIB 1,3 1.9 0,6 1,2 1,0 0,6 3,6 1.9
Intereses internos/PIB 32 0,4 0,5 0,7 1,3 1,6 0,7 0,4
Intereses totales/PIB 45 23 1,1 1,9 2.3 22 43 2.3
Deuda publica total per capita (en dolares) 2 065 985 436 719 1594 1227 3016 997

Fuente: Célculos propios, sobre la base de cifras oficiales.

paises estan muy por debajo, lo que apunta a una ten-
dencia potencialmente peligrosa en el futuro si no hay
cambios radicales.

El pago de intereses de la deuda publica como
porcentaje del PIB nos muestra qué tan onerosos son
para el pais esos intereses (grafico 5). El valor critico
que se menciona en la literatura especializada se ubi-
ca en 3% del pB. De acuerdo con eso, Costa Rica y
Panama son los paises donde este indicador es supe-
rior al valor critico. También es importante destacar
que estos dos paises son los que tienen el mayor por-
centaje de deuda interna en la deuda publica total.® En

8 Con excepcion de Nicaragua.

consecuencia, se puede inferir que las tasas de interés
que ellos pagan sobre la deuda interna son bastante
elevadas.

El cuadro 2 muestra los indicadores analizados y
algunos otros que pueden ser de interés, como las re-
servas internacionales netas de los bancos centrales
como proporcion de la deuda externa publica, el ser-
vicio de la deuda externa publica como proporcion de
las exportaciones de bienes y servicios, y otros. Todos
estos indicadores entregan informacion valiosa sobre
la magnitud del endeudamiento publico y sirven para
formarse una opinion acerca de los riesgos posibles en
el futuro préximo.

Segtin los indicadores de endeudamiento, estos
ocho paises muestran una enorme diversidad. Los paises
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con indicadores mas problematicos son Nicaragua y
Honduras. Como ambos ya estan incluidos en la Inicia-
tiva PPME, las reglas del juego para ellos son diferentes.
Ademas, estos dos paises tienen programas de ajuste con
el FMI y un componente importante de ellos esta dedi-
cado al ajuste fiscal. En el segundo grupo entran Pana-
ma, la Republica Dominicana, Costa Rica y El Salva-

M1

Indicadores de

1. Algunas consideraciones tedricas acerca de
estos indicadores

En la teoria econdmica se ha advertido que los resul-
tados de la politica fiscal actual satisfacen la condicion
de solvencia cuando los superavit primarios futuros son
iguales a la deuda publica en términos del valor pre-
sente neto de ambas variables.” En otras palabras, el
gobierno es solvente intertemporalmente, ya que pue-
de continuar con las politicas actuales. Sin embargo,
esta condicion no se presta de manera facil para llegar
a un indicador operacional. Conocer los futuros supe-
ravit primarios es imposible. Ademas, como lo advierte
Horne (1991), la solvencia del gobierno es una condi-
cion necesaria pero no suficiente para que la politica
fiscal actual sea sostenible. Se requiere también cono-
cer el comportamiento futuro del sector privado, ya que
esto determina las futuras tasas de interés y el creci-
miento econdmico.

Para evitar estos problemas, en la literatura espe-
cializada se ha propuesto utilizar indicadores mas sen-
cillos que tienen requisitos de informacién mucho
menores que los basados en el concepto de solvencia
intertemporal.'? Sin embargo, tales indicadores no tie-
nen una base teodrica clara para su construccion. Uno
de sus problemas mas graves es la arbitrariedad. En
general, miden el esfuerzo necesario para que la razon
deuda/riB se mantenga en el nivel actual. Este nivel,

9 Por ejemplo, Horne (1991), Talvi y Végh (2000).

10 Existe otra linea de investigacion sobre la sostenibilidad que uti-
liza métodos econométricos. Sin embargo, no hay consenso sobre
cémo se deberia analizar el problema de la sostenibilidad (Chalk y
Hemming, 2000). Ademas, es preciso contar con muchos datos para
tener grados de libertad suficientes, lo que para muchos paises en
desarrollo es una exigencia prohibitiva. Por estas dos razones no
exploramos aqui esa linea de investigacion.

dor, cuyos indicadores muestran una vulnerabilidad
mayor pero no extrema, como en los paises del primer
grupo. Esto se puede convertir en un problema si las
condiciones actuales, que son favorables, empeoran
significativamente. Por ultimo, México y Guatemala
forman un grupo aparte, pues sus indicadores no sefia-
lan un nivel de endeudamiento peligroso.

sostenibilidad fiscal

no obstante, podria ser demasiado alto o demasiado
bajo, y estos indicadores no proporcionan criterio al-
guno para determinarlo. Por eso es necesario conside-
rarlos junto con los indicadores de endeudamiento que
se presentaron en la seccion II.

2. Cuatro indicadores de sostenibilidad fiscal en
los paises nortefios de América Latina

Presentamos aqui cuatro indicadores de sostenibilidad.
Cada uno destaca algin elemento relevante para el
analisis de sostenibilidad. El primero es el indicador
de brecha primaria de corto plazo (Blanchard, 1990)
que nos proporciona el nivel del saldo primario!! per-
manente necesario para estabilizar la deuda en propor-
cién al B en su nivel actual:

sp*—sp=(r,-n) b—sp (1)

donde sp* es el saldo primario permanente necesario
para estabilizar la deuda, sp es el saldo primario exis-
tente, r, es la tasa de interés real tendencial, n, es la
tasa de crecimiento tendencial del PiB y b es la razon
deuda/piB. Si el saldo primario permanente es superior
al saldo primario actual, la brecha primaria es positi-
va. Eso significa que la politica fiscal no es sosteni-
ble, ya que tiende a aumentar el nivel de la deuda en
relacion al piB. En el caso contrario, donde el saldo
primario permanente es inferior al saldo primario ac-
tual, la politica fiscal tiende a disminuir el nivel de la
deuda con respecto al piB.

El cuadro 3 proporciona los datos del saldo pri-
mario existente en 2004, el saldo primario requerido

1 Saldo primario es la diferencia entre los ingresos totales y los
gastos totales sin el pago de intereses.
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CUADRO 3

Paises nortefios de América Latina: Indicadores de la

brecha primaria y el saldo primario existente, 2004

(En porcentajes y porcentajes del PIB)
Indicador/Pais Costa Rica  El Salvador ~ Guatemala  Honduras Meéxico Nicaragua Panama  R. Dominicana
Saldo primario existente en 2004 0,5 0,2 0,2 0,1 2,5 2,0 -0,7 39
Tasa de interés implicita tendencial 4,9 5.4 5,1 13,2 1,6 1.4 6,6 3,0
Tasa de interés implicita en 2004 2.8 4,7 1,3 8.8 1,1 4,6 49 -4.4
Crecimiento tendencial 4,6 3,6 37 3,0 3,0 4.2 39 48
Crecimiento real en 2004 4.2 1,5 2,7 5,0 4.4 5,1 6,2 2,0
Saldo primario tendencial 0,1 0,7 0,3 74 -0,4 4,1 1,9 -0,9
Saldo primario requerido en 2004 -0,7 1,3 -0,3 2,8 -0,8 -14,4 -0,9 -3,1
Brecha primaria tendencial -0,4 0,9 0,0 73 -2,8 6,0 2,6 -4,8
Brecha primaria requerida en 2004 -1,2 1,5 -0,5 2,6 =33 -16,3 -0,2 -7,0

Fuente: Calculos propios sobre la base de cifras oficiales.

en 2004, el saldo primario tendencial, la brecha prima-
ria tendencial y la brecha primaria requerida en 2004.
El saldo primario tendencial y la brecha primaria
tendencial son indicadores que fueron propuestos por
Blanchard con la tasa de crecimiento tendencial de los
ultimos diez afios'? y la tasa de interés real de los -
timos diez afios. Nosotros usamos la tasa de interés
“implicita”, que se calcula como el pago de intereses
de la deuda como porcentaje del saldo de la deuda del
periodo anterior, siguiendo lo sugerido en cepaL (2004).
Especificamente, la tasa de interés real se calculd como
promedio ponderado de las tasas de interés sobre la
deuda interna y la deuda externa

L
bt—]
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p b
Y

E
} ) +r
b
-1

()

donde 7" es la tasa de interés sobre la deuda interna,
bP| es la razén deuda interna/pis en el periodo ante-
rior, b, | es la razén deuda publica total/piB en el pe-
riodo anterior, 7" es la tasa de interés sobre la deuda
publica externa, y b,E_ 1 es la razén deuda publica ex-
terna/piB en el periodo anterior.!?

También hicimos una pequefia modificacion al
indicador de Blanchard, calculando la brecha primaria
con los datos de crecimiento econdmico y la tasa de
interés real en el afio 2004. Este indicador lo denomi-

12 La tasa de crecimiento tendencial fue estimada de la manera ha-
bitual, usando el filtro Hodrick-Prescott con el o = 100.

13 La tasa de interés real interna se calculé usando la variacion del
indice de precios al consumidor. Para obtener la tasa de interés real
externa, siguiendo lo sugerido en cepaL (1988), se uso la variacion
del valor unitario de las exportaciones de bienes.

namos el saldo primario requerido en 2004. Mientras
que el indicador tradicional de Blanchard refleja el
saldo primario con los datos “normalizados” durante
por lo menos un ciclo econdmico, nuestra modifica-
cion capta las condiciones coyunturales del afio para
el que se calcula este indicador. Esto puede ser util
tanto para apoyar su calidad de indicador idéneo que
capta las condiciones especificas o temporales como
para compararlo con las condiciones mas “normales”
que refleja el indicador del saldo primario tendencial.

En la interpretacion de los resultados hay que
tener presente las caracteristicas especiales de la co-
yuntura actual. Las tasas de interés se encuentran en
un nivel muy bajo, al tiempo que el crecimiento del
PIB es relativamente alto. Por eso, la brecha primaria
tendencial es mejor indicador que la brecha primaria
requerida en 2004. Para mayor claridad, en el cuadro
3 también presentamos los datos de la tasa de interés
implicita real tendencial, la tasa de interés implicita en
2004, el crecimiento tendencial y el crecimiento real
en 2004. Como se puede observar, la tasa de interés
real implicita tendencial es en todos los casos superior
a la tasa de interés real implicita en 2004. En contras-
te, el crecimiento tendencial es superior al crecimien-
to real en 2004 solamente en cuatro paises. En otros
cuatro paises el crecimiento tendencial es inferior al
crecimiento real registrado en 2004. Finalmente, la tasa
de interés real implicita en 2004 es inferior a la tasa
de crecimiento real en 2004 en seis de los ocho pai-
ses. Por estas razones, el saldo primario requerido en
2004 es inferior al saldo primario existente en la ma-
yoria de los casos.

Segtin los resultados, la politica fiscal en Costa
Rica tiende a estabilizar el nivel de endeudamiento
publico en 2004, ya que el saldo primario actual es
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mayor que el saldo primario tendencial y el requerido.
Sin embargo, es preocupante que el pais gaste anual-
mente mas de 4% del pIB en pago de intereses. El Sal-
vador, Honduras y Panama en 2004 tienen brechas
primarias y requeridas positivas, y por lo tanto, si si-
guen la misma politica fiscal, la deuda ptblica como
porcentaje del piB aumentara.'* En contraste, los resul-
tados de Guatemala y México muestran que la politi-
ca fiscal actual es sostenible.

Los casos de Nicaragua y la Republica Domini-
cana son un tanto especiales. El saldo primario reque-
rido en 2004 para Nicaragua esta muy sesgado por la
tasa de interés real que resulta negativa por los dimi-
nutos pagos de interés, producto de atrasos del pago
de la deuda del pais y de las condonaciones del pago
en virtud de la Iniciativa ppMmE. Otro factor importante
es la tasa de crecimiento relativamente alta (5,1%), lo
que se refleja en el saldo primario requerido negativo.
Ambos factores también aparecen en el caso del saldo
primario tendencial. En cambio, el saldo primario po-
sitivo de la Republica Dominicana en 2004 resulta de
la cobertura insuficiente de los datos fiscales que pre-
senta el pais. Como se informa solamente el resultado
del gobierno central, no se incluye el déficit cuasi fis-
cal del banco central. Como este déficit estuvo en tor-
no a 4% del piB en el 2004, con una cobertura mas am-
plia los resultados de la politica fiscal resultarian me-
nos halagadores. De todos modos, el pais hizo muchos
esfuerzos para devolverle la credibilidad a la politica
macroeconomica después de la crisis bancaria de mayo
del 2003. Ademas, el saldo primario requerido en el
2004 es negativo porque la tasa de interés real que pagd
el pais fue negativa en cuanto a la deuda interna. La
tasa de inflacion, que era 60% anual a comienzo del
2004 y que habia ido atenuandose desde entonces, fue
la causa de la tasa de interés real negativa en 2004. Fi-
nalmente, con los valores de parametros mas habitua-
les (el crecimiento muy alto en el decenio de 1990), la
Republica Dominicana no deberia tener problemas con
la sostenibilidad de la deuda: segun los datos del su-
peravit primario tendencial, puede darse el lujo de te-
ner saldos primarios negativos de hasta 4,8% del PiB y
al mismo tiempo mantener el nivel de la deuda como
proporcion del PiB.

14 Panamd escapa parcialmente de esta conclusion con la brecha
primaria requerida negativa en 2004. Hay que tener presente, sin
embargo, que la tasa de crecimiento en 2004 fue de 6,2%, mas alta
que la tasa de interés implicita (4,9%). La incognita es por cuanto
tiempo se podria prolongar esta situacion, dado el proceso de au-
mento de las tasas de interés.

Segun este indicador, en suma, la politica fiscal es
sostenible en Costa Rica, México y Guatemala.'> Los
casos de Nicaragua y la Republica Dominicana son
especiales y deben interpretarse con cuidado, tomando
en cuenta sus circunstancias especiales. El resto de los
paises necesita hacer un esfuerzo para volver a la senda
de sostenibilidad fiscal segtin el indicador de Blanchard.

El segundo indicador de sostenibilidad fiscal que
exploramos es el del déficit primario macroajustado,
propuesto por Talvi y Végh (2000). La motivacion de
este indicador es la gran volatilidad de las variables
macroeconomicas en América Latina, que hace que el
déficit en un momento dado pueda diferir grandemente
del que se daria en condiciones macroecondémicas nor-
males. Para solucionar esta situacion, los autores pro-
ponen calcular un déficit primario macroajustado, que
es el que existiria si la economia siguiera su trayecto-
ria de largo plazo (p1B en su nivel potencial, ingresos
fiscales no afectados por situaciones coyunturales, etc.).

La idea basica tras este indicador es contrastar el
déficit macroajustado con el valor que resulta de con-
siderar los intereses que se estan devengando efecti-
vamente en un momento dado, junto con el nivel de
la deuda y la tasa de crecimiento del pais que imperan
en ese momento. El indicador se define como:

IzM: (r_g)bz—1+dzM
(1+g)

)

donde r es la tasa de interés real para el afio de anali-
sis, g es el crecimiento real en el afio de andlisis, y dtMes
el déficit primario macroajustado, es decir, aquel que
existiria bajo las condiciones macroeconémicas norma-
les.!® La dificultad de este indicador es determinar
cuales exactamente son las condiciones “normales”
para una economia. Los autores mencionados sugieren
identificar dichas condiciones mediante un analisis
minucioso realizado por expertos. Nosotros empleamos
un procedimiento relativamente sencillo para las ocho
economias analizadas: como variable sustitutiva de las
condiciones normales, usamos para cada pais los

15 Es preciso matizar estas conclusiones con lo que se notd ante-
riormente sobre la calidad de los datos. Si los datos utilizados no
recogen de manera fidedigna toda la realidad fiscal de los paises,
los indicadores de sostenibilidad tienden a perder su utilidad. La-
mentablemente, no hay manera de averiguar la magnitud de la dis-
crepancia entre las cifras oficiales y la realidad fiscal.

16 S6lo para el desarrollo de este indicador, definimos el déficit
como la diferencia entre gastos e ingresos, de modo tal que cuando
es negativo, se trata de superavit.
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indicadores de la brecha de piB tendencial con miras a
determinar los afios en los cuales la brecha entre el piB
real y el piB tendencial fue minima. Tomamos el saldo
primario de ese afio y lo incluimos como el saldo pri-
mario macroajustado en el cuadro 4. Ademas, inclui-
mos informacidn de intereses pagados como porcen-
taje del piB, para fines de ilustracion.

Tal como se desprende de la ecuacion (3), la sos-
tenibilidad de la politica fiscal requiere que este indica-
dor tome un valor igual o menor que cero. Si es ma-
yor que cero, la deuda sera insostenible en el tiempo.

Se advierte que el indicador del ajuste necesario
en el 2004 es negativo en todos los paises examina-
dos, salvo en Honduras. Por lo tanto, solamente en
Honduras la politica fiscal no fue sostenible en el 2004.
Las condiciones excepcionales que causaron estos re-
sultados (tasas de interés bajas y crecimiento relativa-
mente alto) se explicaron anteriormente con los resul-
tados del indicador de Blanchard. Puede verse que la
carga de servicio de la deuda, incluso en tiempos de
tasas de interés bajas, es significativa. Sin embargo, por
los esfuerzos fiscales que han hecho los paises, la ma-
yoria de ellos esta en situacion de sostenibilidad bajo
las condiciones actuales.

El tercer indicador de sostenibilidad fiscal, que
corresponde a una propuesta de Croce y Juan-Ramoén
(2003), se basa en un algoritmo recursivo derivado
de la ley de movimiento de la razén deuda/ris, dada

la funcion de reaccion de las autoridades fiscales. Sen-
cillamente, dichas autoridades determinan un cierto
nivel de la deuda publica en relacion al piB y se calcu-
la el superavit primario necesario para alcanzarlo. Este
indicador se calcula de la siguiente manera:

_1+y
1+n,

_ sp—sp°

PR @

sf

donde / g s el indicador de sostenibilidad fiscal, sp°
es el saldo primario que prevalecera una vez que se al-
cance la meta en cuanto a razon deuda/pis, y b° es el
nivel de la razon deuda/piB que las autoridades quie-
ren alcanzar. Por supuesto, nosotros no sabemos qué
nivel quisieran alcanzar las autoridades fiscales de los
ocho paises analizados. Por eso decidimos tomar para
todos los paises, como meta uniforme, la de bajar la
razon deuda/pis diez puntos porcentuales. Esto es ob-
viamente demasiado restrictivo en el caso de Guate-
mala y demasiado laxo en el caso de Nicaragua, ade-
mas de ser totalmente arbitrario. Sin embargo, este
ejercicio nos da una idea de como funciona el indica-
dor de sostenibilidad fiscal (cuadro 5).

Lo importante de este indicador es que su modu-
lo sea menor a 1. Si esta condicion se cumple, el pais
estaria en posicion de llegar a reducir su coeficiente de
deuda publica/piB al nivel que se propone, reduccion

CUADRO 4

Paises nortefios de América Latina: El déficit primario

macroajustado y el ajuste necesario, 2004

(En porcentajes y porcentajes del PIB)
Indicador/Pais Costa Rica El Salvador Guatemala Honduras Meéxico Nicaragua  Panama R. Dominicana
Intereses pagados/PIB 4.5 2,3 1,1 1,9 2.3 2,2 43 23
Déficit primario macroajustado 4,5 -3,1 -0,3 0,0 -3,5 -2,3 -3,4 0,0
Valor del indicador en 2004 -5,12 -1,75 -0,58 2,66 -4,32 -20,19 4,18 -3,38
Fuente: Célculos propios sobre la base de cifras oficiales.
CUADRO 5

Paises nortefios de América Latina: Indicador

de sostenibilidad fiscal, 2004

(En porcentajes del PIB)
Indicador/Pais Costa Rica El Salvador Guatemala Honduras  México Nicaragua  Panamd R. Dominicana
Deuda total/PIB objetivo 37,7 33,0 10,3 62,6 15,0 138,0 63,0 38,1
Saldo primario/PIB objetivo 0,1 0,6 0,1 6,2 -0,2 -3,7 1,6 -0,7
Indicador de sostenibilidad fiscal 0,96 1,09 1,00 1,62 0,74 0,87 1,52 0,68

Fuente: Calculos propios sobre la base de cifras oficiales.
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que en nuestro caso es de diez puntos porcentuales. En
consecuencia, Costa Rica, México, Nicaragua y Repu-
blica Dominicana podrian alcanzar esta meta sin ma-
yores cambios en su politica fiscal, mientras los demas
paises no podrian hacerlo. Guatemala, con el indica-
dor de uno, es un caso intermedio. Los proponentes de
este indicador sugieren recalcularlo cada tres meses,
una vez que el gobierno decida qué nivel de deuda
publica quiere alcanzar, para poder ajustar la politica
fiscal. De esta manera se puede seguir la evolucion de
la sostenibilidad trimestralmente, teniendo en cuenta la
meta en materia de deuda publica, y hacer ajustes de
manera oportuna.

El cuarto y ultimo indicador de sostenibilidad fis-
cal que presentamos en este trabajo es el indicador del
descalce de monedas propuesto por Calvo, Izquierdo
y Talvi (2003). Esos autores parten del hecho de que
la volatilidad de las variables macroecondémicas en
América Latina es muy alta, y que la volatilidad de los
flujos de capital lo es atin mas. Por estas razones, un
elemento crucial para la sostenibilidad de la deuda es
su composicion (qué monedas y en qué proporcion la
componen) comparada con la composicion de la pro-
duccion nacional (transable y no transable). En el caso
de Argentina, los autores mencionados sefalan que este
indicador es trascendental para entender la crisis de
1998-2002 que desemboco en la cesacion del pago de
la deuda.

El indicador del descalce compara la proporcion
de deuda externa sobre deuda interna con la propor-
cion de la produccion de bienes transables sobre la de
no transables en la economia. En un extremo tenemos
el resultado en el cual el calce es perfecto (el indica-
dor es 1), ya que los transables participan en el piB en
la misma proporcion en que la deuda externa partici-
pa en la deuda publica total. El otro extremo es el
descalce perfecto con el indicador 0. El indicador par-
te de la descomposicion de la deuda en interna y ex-
terna, y del piB en transable y no transable:

B+eB*
b=——"1 (%)
Y+el*
donde B es la deuda en términos de no transables, e es
el tipo de cambio real, B* es la deuda en términos
transables, Y es el piB de no transables e Y* es el piB de
transables.!” Poniendo en relacion la razén deuda no

17 Los proponentes de este indicador sugieren representar esta tlti-
ma variable por las exportaciones de bienes y servicios.

transable/deuda transable y el piB de no transables con
el piB de transables, llegamos al indicador del descal-
ce de monedas (/,, ) que toma los valores entre 0 y 1:

B Y

B 7+ (©)

Idm =
Obviamente, para El Salvador y Panama, paises
que usan el doélar como su moneda, este indicador no
tiene sentido, ya que el sector publico capta los ingre-
sos en la misma moneda en la cual ha contraido la
mayor parte de su deuda (cuadro 6). Para los otros
paises, en cambio, es muy importante. Costa Rica es
el pais mejor posicionado, gracias a una mayor pro-
porcion de deuda interna en la deuda publica total y a
una apertura comercial mayor que la de los demas
paises. México es otro pais donde este indicador se
halla en un nivel aceptable.'® En cambio, Guatemala,
Honduras, Nicaragua y la Reptblica Dominicana tie-
nen un descalce de monedas marcado o incluso seve-
ro. Sin embargo, en el caso de Guatemala esto no re-
presenta un problema grande gracias al bajo nivel de
la deuda publica como porcentaje del piB.

3. ¢Qué podemos concluir después de examinar
diversos indicadores de sostenibilidad fiscal?

De los ocho paises nortefios de América Latina, sola-
mente México sale bien parado en todos los casos.!”
En este pais el saldo primario existente en el 2004 fue
mayor que el requerido para mantener el mismo nivel
de la razén deuda puiblica/pis, el descalce de monedas
es aceptable, y la politica fiscal es sostenible segtin el
indicador del déficit primario macroajustado. Otros
paises registran resultados menos alentadores.

Un segundo grupo de paises incluye a Costa Rica
y Guatemala. En el caso de Costa Rica el problema es
el nivel de la deuda mas que el flujo de deuda y el
monto alto de los pagos de intereses. En Guatemala,
en cambio, el unico problema es el severo descalce de
monedas.

Circunstancias especiales, entre las cuales sobre-
salen las tasas de interés negativas, explican los bue-
nos resultados de Nicaragua y la Republica Domini-
cana. Este ultimo pais, con los parametros registrados

18 Martner y Tromben (2004) sugieren que el valor de este indica-
dor cercano a 0,5 se puede considerar razonable.

19 De nuevo, es preciso matizar estas conclusiones para todos los
paises, teniendo en cuenta lo que se sefiald anteriormente acerca de
los problemas de subregistro y otros.
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CUADRO 6

Paises nortefios de América Latina: Indicador

del descalce de monedas, 2004

(En porcentajes y coeficientes)
Indicador/Pais Costa Rica El Salvador Guatemala Honduras México Nicaragua Panama R. Dominicana
B/eB* 2,90 0,60 0,15 1,14 0,42 1,03
Y/eY* 3,70 7,90 4,70 2,20 5,30 4,00
Indicador del descalce de monedas 0,78 0,08 0,03 0,51 0,08 0,26

Fuente: Calculos propios sobre la base de cifras oficiales.

en los ultimos 15 afios, puede sortear los problemas de
sostenibilidad de la deuda publica sin mayores contra-
tiempos. Queda por verse, sin embargo, si las altas
tasas de crecimiento del piB pueden repetirse en el fu-
turo. Por lo tanto, es dificil evaluar correctamente tal
sostenibilidad en estos dos paises.

El Salvador, Honduras y Panama no pueden sos-
tener por mucho tiempo la politica fiscal que estaba
vigente en el 2004, ya que aumentaria la razén deuda
publica/piB. Ademas, Honduras y Nicaragua presentan
un fuerte descalce de monedas, lo que podria ser otro

1Y

factor agravante en una eventual crisis de la deuda. El
hecho de que Honduras y Nicaragua estén incluidos en
la Iniciativa PPME, sin embargo, matiza estas conclu-
siones, ya que para estos paises se aplican otras reglas
del juego respecto a la deuda.

Finalmente, cuatro paises tienen que hacer un
esfuerzo adicional si quieren reducir la razén deuda
publica/piB en diez puntos porcentuales. En fin, la si-
tuacion respecto a la sostenibilidad de la deuda publi-
ca no es alarmante, pero hay luces amarillas que apun-
tan a la necesidad de un seguimiento permanente.

La sensibilidad de la deuda publica

a los choques externos

La volatilidad macroecondmica en América Latina
significa que los indicadores de sostenibilidad fiscal
pueden cambiar bruscamente en muy poco tiempo. La
deuda publica en la Republica Dominicana, por ejem-
plo, se duplicé como porcentaje del piB durante el afio
2003 por la crisis bancaria y sus efectos en las varia-
bles macroeconoémicas, como la recesion, la deprecia-
cién del tipo de cambio real, el aumento de la tasa de
interés y el rescate del sistema bancario. Similares fac-
tores se pueden encontrar en las recientes crisis de
Argentina (Calvo, Izquierdo y Talvi, 2003) y Uruguay
(Rial y Vicente, 2004). Por esta razon es de suma
importancia el analisis de la sensibilidad de la deuda
publica a choques externos como los que sufrid, por
ejemplo, Argentina: “frenazos subitos” de los flujos de
capital externo, en la terminologia de Calvo, Izquier-
do y Talvi (2003).

Estos autores denominaron frenazos subitos a si-
tuaciones en las cuales se produce una detencion ines-

perada y prolongada de los flujos de capital. Después
de la crisis rusa de agosto de 1998 hubo uno de estos
episodios, que tuvo fuertes repercusiones, sobre todo
en los paises del Cono Sur. Uno de los efectos de es-
tos episodios suele ser una depreciacion grande del
tipo de cambio real que aumenta la razén deuda pu-
blica externa/piB y en consecuencia la razén deuda
publica total/piB, y dificulta el servicio de la deuda.
Los choques adversos son especialmente intensos en
los paises con un importante descalce de las mone-
das entre la deuda y los ingresos, lo que puede con-
ducir incluso a la cesacion del pago de la deuda. El
choque se propaga en la economia a través del aumen-
to de las tasas de interés, y se traduce en un creci-
miento econdémico bajo o incluso en una recesion. Al
mismo tiempo, la situacidn fiscal empeora por el
aumento del servicio de la deuda, la reduccion de los
ingresos fiscales y la conversion de los pasivos con-
tingentes en deuda publica. Esta mezcla peligrosa
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puede tener consecuencias catastroficas, como sucedid
en Argentina en el 2002.

En esta seccidon nos interesa examinar los efectos
de un choque catastrofico del tipo frenazo subito, pero
no hay que confundir este analisis con los acontecimien-
tos reales. El hecho de que las tasas de interés interna-
cionales empezaran a subir no significa que preveamos
un frenazo subito en la region. Mas bien, el alza de las
tasas de interés es una seflal de que el ambiente
macroeconomico benigno estd cambiando a uno menos
benigno. Dentro de este nuevo ambiente puede haber
otros factores positivos 0 negativos que no estarian re-
lacionados con el frenazo subito. Uno de ellos es el ele-
vado precio del petréleo, que tiene efectos particular-
mente negativos en siete de los ocho paises analizados.
Otro, puede ser el aumento de los precios de las mate-
rias primas, lo que resultaria en un deterioro adicional
de la relacidon de intercambio, o en un crecimiento mas
lento que el registrado en la década de 1990. Todo esto
significa que el analisis que sigue es mas bien hipotéti-
co. Sin embargo, nos proporciona el orden de magni-
tud de los ajustes fiscales necesarios en el peor de los
casos, es decir, cuando los cuatro efectos adversos del
frenazo subito se producen de manera simultanea.

Para conocer los posibles efectos de los choques
de este tipo en los paises nortefios de América Latina,
hicimos cuatro simulaciones cuyos resultados se presen-
tan abajo. Los efectos individuales de cada choque de-
ben sumarse, ya que en un caso de frenazo stbito de los
flujos de capital externo los cuatro efectos suelen darse
a la vez. En la literatura especializada se emplean di-
ferentes supuestos para calcular la sensibilidad de la
deuda. Melhado (2003), por ejemplo, calcula los efec-
tos en la deuda publica usando una depreciacion real
de 30%, un menor crecimiento (la tasa de crecimiento
del piB histérica menos dos desviaciones estandares) y
un alza de las tasas de interés (el promedio histérico
mas dos desviaciones estandares). Yamauchi (2004)
usa supuestos en los que se reduce el crecimiento del
pIB en dos puntos porcentuales y aumentan las tasas de
interés en 200 puntos basicos. Calvo, Izquierdo y Talvi
(2003) utilizan una depreciacion real de 50%, que es
mas acorde con la experiencia de los paises del Cono
Sur en los ultimos siete afios. También calculan cam-
bios con la suposiciéon de un aumento de las tasas de
interés de 200 puntos basicos y de una reduccién del
crecimiento de un punto porcentual.

Nosotros quisimos ver qué tan sensible es la deu-
da publica a una depreciacion del tipo de cambio real
de 50%. El segundo supuesto es una reduccién de la
tasa de crecimiento de dos desviaciones estandares

respecto al crecimiento desde 1980 hasta la fecha. El
tercer supuesto es un aumento de la tasa de interés
implicita de 200 puntos basicos, situacion no tan ex-
trema, ya que para muchos paises latinoamericanos esa
fue la norma entre 1998 y 2002. Finalmente, el cuarto
supuesto es un aumento de la deuda publica equiva-
lente a diez puntos porcentuales del piB por la conver-
sion de pasivos contingentes en deuda publica. Calcu-
lamos todos estos efectos con los indicadores de
Blanchard en su forma original (con la tasa de creci-
miento tendencial y la tasa de interés real en los ulti-
mos diez afios) y con el saldo primario requerido se-
gun datos reales del 2004, ambos ajustados por los
supuestos adoptados.

El cuadro 7 muestra el impacto de una deprecia-
cion real de 50% en la deuda publica. Esta claro que
en el caso de El Salvador y Panama no hay cambios,
ya que son economias dolarizadas. Después calculamos
el saldo primario requerido para mantener este nivel
de deuda bajo las condiciones que regian en el 2004 y
bajo las condiciones medias de los ultimos diez afios
(el saldo primario tendencial requerido).

Los resultados repiten el patron encontrado en la
seccion anterior. Costa Rica, Guatemala y México re-
gistraron saldos primarios en el 2004 que son suficien-
tes para sortear los efectos de una depreciacion real de
50%. En el otro extremo estan El Salvador, Honduras
y Panama, donde los saldos requeridos son mayores
que los observados en el 2004. Por ultimo, Nicaragua
y la Republica Dominicana tienen resultados positivos,
pero aqui también vale la advertencia que se hizo ha-
cia el final de la seccion III.

En el caso de frenazo subito de los flujos de capi-
tal externo el efecto no seria solo un cambio de precios
relativos en la forma de una depreciacion grande. Ha-
bria también una desaceleracion de crecimiento del piB
que podria ser hasta dramatico, como sucedié en Argen-
tina, donde el PiB se contrajo en torno a 11% en el 2002.
Nosotros usamos un supuesto menos drastico, en el cual
el crecimiento experimenta una reduccion de dos des-
viaciones estandares.?’ Se calcula el crecimiento usan-
do como base tanto el del afio 2004 como el crecimien-
to tendencial. Dado que la desaceleracion del creci-
miento del piB se aflade al efecto de la depreciacion
real, la magnitud del ajuste fiscal requerido aumenta
con los célculos que se presentan en el cuadro 8.

Un efecto adicional que sufren los paises en cri-
sis es el aumento de las tasas de interés (cuadro 9).

20 La desviacién estandar se calculd para el periodo 1980-2003.
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CUADRO 7

Paises nortefios de América Latina: La sensibilidad

de la deuda publica a una depreciacion real de 50%

(En porcentajes y porcentajes del PIB)
Indicador/Pais Costa Rica  El Salvador ~ Guatemala ~ Honduras México  Nicaragua Panama R. Dominicana
Deuda publica imputada con
depreciacion de 50% 59,5 43,0 27,5 106,8 30,8 207,3 73,0 65,1
Saldo primario observado en el 2004 0,5 -0,2 0,2 0,1 2,5 2,0 0,7 39
Saldo primario requerido -1,3 2.3 -0,6 4,0 =35 -22,1 -0,2 -8,1
Saldo primario tendencial requerido -0,3 0,9 0,2 10,7 -2,9 -7,8 2,7 -5,1

Fuente: Célculos propios sobre la base de cifras oficiales.

CUADRO 8

Paises nortefios de América Latina: La sensibilidad de la deuda publica a una
desaceleracion de crecimiento de dos desviaciones estandares
(En porcentajes y porcentajes del PIB)

Indicador/Pais Costa Rica  El Salvador ~Guatemala ~ Honduras Meéxico  Nicaragua Panama R. Dominicana
Crecimiento en el 2004 menos dos
desviaciones estandares 2,4 -1,9 0,0 4.4 2,8 -0,7 38 0,0
Crecimiento tendencial menos
dos desviaciones estandares 2,8 0,3 1,0 2,4 1.4 -1,6 1,5 2,9
Saldo primario requerido -0,3 3,0 0,2 4,6 -3,0 -10,2 1,5 -6,8
Saldo primario tendencial requerido 0,7 2.4 09 11,4 24 4,2 44 -38
Fuente: Célculos propios sobre la base de cifras oficiales.
CUADRO 9

Paises nortefios de América Latina: Sensibilidad de la

deuda publica a un alza de las tasas de interés

(En porcentajes y porcentajes del PIB)
Indicador/Pais Costa Rica  El Salvador ~ Guatemala ~ Honduras Meéxico  Nicaragua Panama R. Dominicana
Tasa de interés implicita en el 2004
+ 200 puntos base 4.8 6,7 33 10,8 3,1 -2,6 6,9 24
Tasa de interés real (implicita)
+ 200 puntos base 6,9 74 7,1 15,2 3,6 34 8,6 5,0
Saldo primario requerido 0,9 38 0,7 6,8 -2,4 -6,0 3,0 =55
Saldo primario tendencial requerido 1.9 32 1.5 13,5 -1,8 83 59 =25

Fuente: Célculos propios sobre la base de cifras oficiales.

Como anotan Calvo, Izquierdo y Talvi (2003), un au-
mento de 200 puntos basicos de las tasas de interés que
perdura varios afios no es un evento aislado. De he-
cho, los margenes del indice de bonos de mercados
emergentes (EmBI)?! en 2001 se mantuvieron mas de
200 puntos basicos por encima del nivel anterior a la
crisis rusa de 1998. Nosotros afiadimos 200 puntos

2l gmBl = Emerging Markets Bond Index.

basicos a la tasa de interés implicita en el 2004 y a la
tasa de interés implicita tendencial. Con esta modifi-
cacion calculamos el saldo primario requerido y el
saldo primario tendencial requerido, que, como es de
esperar, siguen aumentando.

El altimo calculo que hicimos fue afiadir el efec-
to de los pasivos contingentes (cuadro 10). En una
situacion de crisis los pasivos contingentes se convier-
ten en deuda publica en una alta proporcion. Por eso
usamos el supuesto del aumento de la deuda publica
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CUADRO 10

Paises nortefios de América Latina: Sensibilidad de la

deuda publica al aumento de la deuda por los pasivos contingentes

(En porcentajes del PIB)
Indicador/Pais Costa Rica  El Salvador ~ Guatemala ~ Honduras Meéxico  Nicaragua Panama R. Dominicana
Deuda con pasivos contingentes
(+10% del PIB) 69,5 52,1 37,5 116,8 40,8 2173 83,0 75,1
Saldo primario requerido 1,2 4,7 1,1 74 -24 -6,2 33 -5,7
Saldo primario tendencial requerido 2.3 39 2,1 14,8 -1,6 8,8 6,6 -23

Fuente: Calculos propios sobre la base de cifras oficiales.

CUADRO 11

América Latina (ocho paises nortefios): La contribucion al deterioro de las finanzas

publicas de los cuatro efectos adversos causados por el frenazo subito

(En porcentajes del PIB y porcentajes)
Indicador/Pais Costa Rica El Salvador Guatemala ~ Honduras México  Nicaragua Panamé R. Dominicana
Superavit primario tendencial
requerido con frenazo subito 2.3 39 2,1 14,8 -1,6 8.8 6,6 -23
Superavit primario tendencial
requerido sin frenazo sibito -0,4 0,9 0,0 73 -2,8 -6,0 2,6 -4,8
Diferencia causada por el frenazo subito 2,7 3,0 2,1 7,6 1,2 14,8 3,9 2,5
Contribucion de la depreciacion 1,7 0,0 6,6 46,1 -11,7 -11,7 1.4 -12,4
Contribucion del menor crecimiento 39,4 477 36,8 8,9 41,7 80,4 434 51,4
Contribucion del alza de las tasas de interés 439 28,3 26,7 28,2 51,7 279 37,1 52,5
Contribucion de los pasivos contingentes 15,0 24,0 29,9 16,9 18,2 33 18,0 8,5
Total de los cuatro efectos adversos 100 100 100 100 100 100 100 100

Fuente: Célculos propios sobre la base de cifras oficiales.

de diez puntos porcentuales del piB. El hecho de que
los rescates bancarios sean muy costosos (en el caso
de la Republica Dominicana en el 2003, por ejemplo,
llegd al equivalente de 20% del riB), significa que
nuestro supuesto no es exagerado. Como antes, este
efecto se suma a los efectos adversos anteriores.
Esta simultaneidad de los efectos adversos es
crucial para entender cuan peligrosos son los frenazos
subitos de los flujos de capital externo. Frente al dete-
rioro de todas las variables macroecondmicas al mis-
mo tiempo, las autoridades tienen estrecho margen de
maniobra. Por eso es importante tratar de evitar acon-
tecimientos de esta indole, entre otras cosas, con una
politica prudente de endeudamiento. Para los paises ana-
lizados, el ajuste total de las finanzas publicas (es de-
cir, el saldo requerido para mantener el nivel de la ra-
z6n deuda publica/PiB y ademas encarar los cuatro efec-
tos de un posible frenazo subito) varia entre uno nega-
tivo de 1,6% del piB en México hasta uno de 14,8% del
piB en Honduras, tomando en cuenta el saldo primario
tendencial. De nuevo, los datos de la Reptblica Domi-

nicana, que no incluyen el enorme déficit cuasi fiscal
del banco central, sesgan fuertemente el resultado.
Cuando se incluye ese déficit, el saldo primario
tendencial requerido se torna positivo (1,7% del piB).
En definitiva, tomando en cuenta los cuatro efectos, sélo
México esta inequivocamente bien; la Republica Do-
minicana se salva por las circunstancias sefialadas, y
Nicaragua dejaria de salvarse por registrar un saldo
observado menor que el saldo tendencial requerido.

(Qué otras opciones tienen las autoridades eco-
némicas? La respuesta depende de las circunstancias
individuales de cada pais, pero nuestro ejercicio de
analisis de la sensibilidad de la deuda puede darnos
algunas pistas. En el cuadro 11 presentamos la impor-
tancia relativa de cada uno de los cuatro efectos ad-
versos presentados arriba. Concretamente, de la cifra
del saldo primario tendencial del cuadro 10 sustraemos
el saldo primario tendencial en el 2004 sin frenazo sa-
bito. Dado que la diferencia es producto de los cuatro
efectos analizados, calculamos la contribucion porcen-
tual de cada uno.
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CUADRO 12

Paises nortefios de América Latina: Crecimiento del PIB

proyectado para 2005 y 2006

(En porcentajes)
Afio / Pais Costa Rica El Salvador Guatemala Honduras México Nicaragua Panama R. Dominicana
2005 3,0 2,5 3,0 4,5 3,6 4,0 4,5 35
2006 3,0 2,5 3,0 4,0 3,5 4,0 4,0 4,0

Fuente: CEPAL (2005).

Encontramos que los datos por paises varian enor-
memente.??> Primero, hay que notar que la diferencia
causada por el frenazo subito es solamente de 1,2% del
pB en el caso de México, mientras que en el caso de
Nicaragua llega a casi 15% del pB. En la mayoria de
los casos, el frenazo subito requeriria un ajuste fiscal
de entre 2% y 7% del piB. Por su peso relativo en el
deterioro de la situacion fiscal, sobresalen dos de los
cuatro efectos adversos del frenazo subito. El primer
lugar lo ocupa el crecimiento menor, que es la varia-
ble mas importante en todos los paises analizados,
salvo en Honduras. El segundo lugar corresponde al
alza de las tasas de interés, lo que tiene extraordinaria
importancia porque estamos en un periodo de aumen-
to de las tasas de interés internacionales. Los otros dos
efectos tienen significacién menor.

(Como se inserta este analisis de sensibilidad de
la deuda publica en un contexto macroecondmico mas
amplio? Como hemos visto, el crecimiento economi-
co es una de las variables mas importantes para la
sostenibilidad de la deuda publica. En este plano la
situacion de los ocho paises no es de exuberancia, pero
tampoco es critica. Segun las proyecciones del Estu-
dio Econémico de América Latina y el Caribe 2004-
2005 (cepaL, 2005), estas economias tendran en pro-
medio un crecimiento moderado en el bienio 2005-
2006 (cuadro 12). Esto es, por debajo del promedio de
América Latina y el Caribe, que disfruta de una bo-
nanza economica después de seis afios de crecimiento

22 En el cuadro 11 hay tres lineas en las que hay signos negativos
que se pueden considerar como aberraciones. Ademas, por el re-
dondeo la cifra del efecto de depreciacion es ligeramente positiva
cuando deberia ser igual a cero en el caso de Panama.

lento. Ademas, dos de las ocho economias estudiadas
(El Salvador y Guatemala) crecen de forma modera-
da, apenas suficiente para equiparar la tasa demogra-
fica. Por otro lado, Honduras, Nicaragua y Panama
exhiben tasas de crecimiento mas altas, lo que ayuda-
ria a reducir los indicadores y mejorar la sostenibilidad
de la deuda publica.

Otros factores importantes dentro del contexto en
que examinamos la sostenibilidad de la deuda publica
son las remesas familiares, el turismo y la maquila. Las
transferencias corrientes siguen aumentando a un rit-
mo fuerte, basicamente por el comportamiento dina-
mico de las remesas familiares. Esta fuente de divisas
aporta el equivalente a 10%-20% del piB a todos los
paises analizados, salvo Costa Rica, México y Pana-
ma. Esto significa que esas remesas serian una fuente
de divisas posiblemente independiente, y quizas esta-
ble y cada vez mayor, incluso en el caso de un frena-
zo subito de los flujos de capital externo.

También son sectores dinamicos el turismo y la
industria maquiladora. Ambos sufrieron contratiempos
entre 2001 y 2003, pero ahora se hallan en franca re-
cuperacion en varios paises. Sin embargo, hay diferen-
cias importantes entre ellos. Mientras que la industria
maquiladora fue el motor del crecimiento en la déca-
da de 1990, en la década del 2000 ya no promete re-
petir ese papel. La competencia china y los altos cos-
tos de produccion en algunos de los paises analizados
ya han reducido su viabilidad. El turismo, en contras-
te, se encuentra en pleno auge en casi todos estos pai-
ses, y con especial vigor en Honduras y Nicaragua.
Esto significa una mayor afluencia de divisas, tanto por
las inversiones extranjeras directas como por la llega-
da de turistas.

SOSTENIBILIDAD DE LA DEUDA PUBLICA EN LOS PAISES NORTENOS DE AMERICA LATINA + IGOR PAUNOVIC



114 REVISTA DE LA CEPAL 87 -

DICIEMBRE 2005

\Y

Conclusiones

El contexto macroeconomico en el bienio 2005-2006
sera relativamente benigno, pero con una clara tenden-
cia al deterioro. El crecimiento econdmico es modera-
do ¢ incluso alto en algunos paises, lo que facilita el
servicio de la deuda. El aumento de las tasas de inte-
rés internacionales es un elemento de riesgo, pero si
se da en forma paulatina, como ha ocurrido hasta hoy,
no deberia constituir un obstaculo insuperable para la
politica econémica. Por el lado positivo se encuentra
la estable y creciente oferta de divisas proveniente de
las remesas familiares, el turismo y la industria maqui-
ladora. Esto alivia considerablemente el problema del
descalce de monedas que enfrentan algunos de los
paises estudiados.

En vista de todo lo anterior, conviene adoptar una
actitud cautelosa ante la evolucién futura de la deuda
publica. Varios paises son vulnerables al respecto, in-
cluso si se excluyen los dos paises mas endeudados,
Honduras y Nicaragua. La politica econémica deberia
dar mayor prioridad en los proximos afios al manejo de
la deuda publica. Un seguimiento permanente ayudaria
a descubrir tempranamente los problemas potenciales y
permitiria tomar medidas correctivas. Ademas, conven-
dria eliminar las practicas de subregistro que ocultan las
verdaderas dimensiones de la deuda publica y la reali-
dad fiscal de las finanzas publicas. Por ultimo, y quizas
lo mas importante, la politica fiscal deberia seguir apun-
tando a la consolidacion de la situacion fiscal a través
de reformas que fortalezcan los ingresos publicos.
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Acumulacion y tramas
agroalimentarias en
America Latina

Roberto Bisang y Gracels E. Gutman

En el marco de la evolucion de kos mercados mundiales y de los
nuewes modelns de apertura, varas producciones agroalimentarias en
paises del Mercosuar mostraron en las olemas décadas un fuerte dina-
misma, conmvirténdose en ejes de acumulacion y crecmiento econdmi-
co. La expansian productva y los mayores niveles de compettividad es-
tuwvieron sustentados por la organizacion de estas producciones en tra-
mas 0 compisjos productivos; por el uso —con minima adaptacidn lo-
cal— de paguetes tecnobsgicos de origen exerno, &n e marco de la
ghobalizacan de los nuevos paradigmas; por & surgimiento o consolida-
citn de grupos acotados de grandes empresas en las etapas principa-
les de las tramas, ¥ por una clara inserctn en ks mercados exdernos
Este arboulo sostiens que |a ransnaconalizacion de segmentos y mes-
cados de estos complejos afecia las posibilidedes de desamolio kocal o
regeonal, entendido &ste como la generacidn de tramas productives lo-

calmente densas y diversificadas, con una distribucion equitativa de

rentas, ingresos y ganancias.
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Introduccion

A partir de la década de 1990, en el marco de los pro-
cesos de apertura comercial y globalizacion de los mer-
cados, los paises del Mercosur ampliado! han ido
modificando sus patrones de especializacion, orientan-
dolos mas hacia producciones basadas en la explota-
cion de recursos naturales. La expansion productiva
registrada en estos afios estuvo sustentada en la difu-
sién y adaptacion de innovaciones tecnoldgicas, el
surgimiento o consolidacion de grupos acotados de
grandes empresas en las etapas principales de las tra-
mas productivas que articulan esas producciones, y una
clara insercion en los mercados externos. Estos facto-
res imprimieron un marcado dinamismo a las tramas
y contribuyeron a modelar sus principales rasgos téc-
nicos y productivos. Asi, las tramas productivas apa-
recen como formas de organizacién impulsoras del
crecimiento economico logrado en estas décadas,
por su presunta capacidad de generar competitividad
genuina.’

Una revision de los casos de mas éxito en la re-
gién —particularmente las producciones agroalimen-
tarias en Argentina, Brasil, Uruguay y, en menor me-
dida, Paraguay y Bolivia— indica que la base de ese
éxito ha sido la conformacién de tramas productivas,
es decir, de conjuntos articulados y coordinados de
empresas con relaciones de largo plazo referidas a
objetivos de interés comun. Estas tramas permiten
aunar recursos naturales abundantes y de calidad,
competitividades individuales de cierta importancia y
adecuados mecanismos de interrelacion y articulacion
de actores y/o etapas hasta llegar a la demanda final.

La secuencia causal tras esta dindmica —que
examinaremos en el presente trabajo— se sintetiza asi:
i) los paises del Mercosur han redefinido parcialmen-

! Integrado por los paises miembros del Mercosur (Argentina, Bra-
sil, Paraguay y Uruguay), mas Chile y Bolivia.

2 En este articulo entendemos por “competitividad genuina”, desde
la perspectiva de la economia en su conjunto, las ventajas de carac-
ter estable en el tiempo que estan asociadas a la incorporacion de
nuevos recursos naturales o humanos o al uso de tecnologias de
producto o proceso y que se transforman en la base de ventajas
competitivas para acceder a los mercados internacionales. Esta de-
finicién no toma en cuenta los efectos distributivos o redistributivos
internos, y excluye las exportaciones sustentadas por subsidios (so-
portados por los consumidores y/o los contribuyentes), asi como las
basadas en la expoliacion de recursos naturales y humanos.

te su patrén de especializacion para orientarlo hacia un
conjunto de actividades fuertemente competitivas, basa-
das en recursos naturales; ii) la expansion productiva
estuvo sustentada por la adopcién (con minima adap-
tacion local) de paquetes tecnologicos originados en el
exterior, en el marco de los procesos asociados a la glo-
balizaciéon de nuevos paradigmas productivos; iii) es-
tos elementos se potenciaron a partir de una creciente
tendencia a operar sobre la base de tramas producti-
vas y de la generacion de competitividades sistémicas.

Sin embargo, las potencialidades de las tramas
productivas para sustentar procesos continuos de ex-
pansion dependen de sus caracteristicas y configu-
racion. En particular, sostenemos que, mas alla de las
posibilidades de valorizar los recursos naturales, el
logro de ganancias conjuntas mayores (aunque asimé-
tricamente distribuidas) depende de las estrategias de
un pequefio conjunto de actores (por lo general gran-
des empresas transnacionales o locales) que coordinan
la trama desde sus puntos nodales.

Al respecto, un numero significativo de trabajos
recientes sobre el tema aportan evidencias® como las
siguientes: i) las principales tramas agroalimentarias
del Mercosur ampliado constituyen formas de organi-
zacion empresarial eficientes para sustentar, de mane-
ra sistémica, el logro de mayores niveles de competiti-
vidad; ii) dentro de las tramas se reproducen y conso-
lidan fuertes asimetrias entre las empresas participan-
tes (asimetrias sustentadas en el control de activos
estratégicos, econdmicos, financieros o tecnologicos),
dando lugar a sistemas jerarquicos en los que algunas
firmas ejercen el control y la coordinacién del conjunto
de empresas; y iii) salvo unos pocos casos, en estas
actividades se observa un claro predominio de formas
de capital concentradas y centralizadas, en particular
filiales de capitales extranjeros (o empresas naciona-
les absorbidas por estos) o grupos econdomicos locales
que controlan el conjunto productivo y parte signifi-
cativa del disefio estratégico.

En funcion de esas evidencias, nuestra hipdtesis
central sostiene que, si bien las tramas agroalimentarias

3 cepaL (1995), cNpq (1998), proCISUR/BID (2000), cePAL (2002) y
Paulino y otros (2004).
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del Mercosur ampliado presentan un alto potencial de
expansion productiva e insercién competitiva en los
mercados mundiales, la transnacionalizacion de tramas
y mercados importantes de estos complejos producti-
vos afecta las posibilidades de desarrollo local o regio-
nal (entendido como la generacion de tramas produc-
tivas localmente densas y diversificadas, con una dis-
tribucidn equitativa de rentas, ingresos y ganancias).

11

Por otra parte, si la organizacion de las actividades gira
en torno a las tramas y estas, si bien generan exceden-
tes, no garantizan automaticamente avances significati-
vos en el conjunto de la economia, el paso siguiente es
indagar —como lo hacemos en la parte final de este
articulo— acerca de una necesaria reformulacion de las
politicas publicas, que brinde un marco regulatorio acor-
de con los objetivos de desarrollo econémico y social.

Tramas agroalimentarias y dinamismo

competitivo de los paises del Mercosur ampliado

1. Competitividad, empresas y tramas

En afios recientes, nuevos enfoques econdmicos han
centrado su atencidon en que, en varias producciones
agroalimentarias, han surgido tramas productivas en
reemplazo del funcionamiento aislado de las empresas.
El surgimiento o consolidacion de tales tramas, en parte
como respuesta a estrategias de externalizacion de
procesos (impulsadas por la competencia interempre-
sarial y el cambio tecnoldgico, con la consiguiente es-
pecializacion en las actividades principales de la em-
presa), lleva a formas de coordinacion vertical y
horizontal basadas en contratos que favorecen la pro-
ductividad conjunta y la competitividad internacional.*

El abordaje analitico de una trama productiva com-
prende diferentes pasos: 1) la identificacion de las rela-
ciones técnicas y de las relaciones econdmicas al inte-
rior de la trama; ii) la individualizacion de las empresas
nodales de la trama, esto es, aquellas con capacidad y
poder econdmico, financiero o tecnologico para fijar
criterios y coordinar el funcionamiento conjunto del
complejo productivo; iii) el estudio de las formas de
competencia predominantes en cada etapa y de los
diferentes tipos de empresas participantes (tamafio,
origen del capital, estrategias, organizacion empresa-
rial); iv) el proceso de fijacion de los objetivos comu-
nes de la trama (acordados, inducidos o impuestos);
v) las reglas de gobernanza del conjunto (las de mar-

4 Dirven (1999), Granovetter (1985), Zylbersztajn y Farina (1997),
Humphrey y Schmitz (2001), Albu (1999) y Ramos (1998).

co regulatorio publico, las internas estipuladas por con-
tratos formales o informales, incluidas aquellas sobre
la distribucion de beneficios y riesgos, etc.), y vi) las
acciones y reacciones resultantes de interactuar con el
entorno.

En este articulo nos centraremos principalmente
en el analisis del perfil y comportamiento de los acto-
res principales y en algunas reglas de gobernanza, as-
pectos clave para entender el proceso de conformacion
de jerarquias dentro de las tramas agroalimentarias y
que explican las diferentes estrategias tecnoproductivas
de los actores en las tramas bajo analisis.

Dado el objetivo central de las empresas —esto
es, el logro de ganancias y renta o la busqueda de com-
petitividad en los mercados— la conformacion de tra-
mas productivas posibilita, en contextos de fuertes arti-
culaciones verticales u horizontales, la cooperacion en
ambitos especificos y la coordinacion de los procesos,
actividades y estrategias de las empresas e institucio-
nes involucradas en la trama.

Las caracteristicas de las empresas y otros agentes
participantes (como los entes publicos o los consumi-
dores), asi como sus estrategias y las normas de regula-
cion externas, contribuyen a explicar la existencia de
jerarquias al interior de la trama. El poder economico,
el acceso al financiamiento, las asimetrias tecnologicas
y el control de los activos o de los conocimientos criti-
cos —con sus distintas ponderaciones temporales— dan
lugar a estas jerarquias. De esta manera se “establecen/
inducen/ejercen” asimetrias de poder al interior de la
trama. Tales asimetrias permiten que las empresas mas
poderosas se apropien en mayor proporcion de las me-
joras sistémicas de productividad y ganancias, generando
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y reproduciendo capacidades diferenciadas de acumu-
lacién entre las empresas integrantes (proceso que sue-
le agudizarse en periodos de crisis).

En cada uno de los segmentos productivos que
constituyen la trama participan empresas que operan
con: 1) diversas capacidades tecnologicas, que se condi-
cionan y complementan reciprocamente, si bien algu-
nas de ellas son los principales factores determinantes
de la calidad del producto;’ ii) capacidades financieras
y econdmicas heterogéneas; iii) articulaciones diferen-
ciadas con proveedores y con la demanda final e inter-
media; iv) disparidades en los niveles y calidades de
la informacién, y v) diferentes escalas econdmicas.
Estas diferencias conducen a su vez a respuestas disi-
miles frente a idénticas modificaciones en el entorno.

Por otra parte, las distintas etapas de una trama
pueden llevarse a cabo en diversos lugares geografi-
cos (regiones o paises), lo que afecta la localizacion
del empleo, los ingresos u otras variables.

En la evolucion de las tramas se puede identifi-
car, en distintos momentos y etapas, aquellas empre-
sas que operan como coordinadoras o centros de coman-
do, constituyéndose asi en nodos de la trama. El con-
trol de estos nodos determina las jerarquias internas,
genera poder y sienta las bases para el reparto
asimétrico de las rentas. Por esta razon son objetivo de
los marcos regulatorios (Bisang, Gutman y otros, 2000).

Al estar regida la relacion o articulacion entre las
empresas de la trama por contratos de caracter formal
o (en la mayoria de los casos) informal, las empresas
nodales establecen incentivos privados® para alinear al
complejo tras determinados objetivos, su logro y la
posterior evaluacion del desempefio conjunto. La acep-
tacion de estos parametros —ya sea consensuada, in-
ducida, impuesta o por adhesion en un marco de esca-
sas alternativas— cohesiona a la trama y le otorga

5 Se comercializan en mercados concentrados, con fuertes asimetrias
de informacion, y corresponden a productos y/o procesos muy es-
pecificos que inducen al uso de determinadas tecnologias comple-
mentarias a lo largo de la trama. Por ejemplo, las semillas
transgénicas de soja resistentes al glifosato son altamente especifi-
cas en su disefio, predeterminan gran parte del paquete agronomico
y sus tecnologias apropiadas (uso de siembra directa y glifosato) y
del proceso de produccion (tareas de presiembra, periodos de siem-
bra y cosecha, sistemas de control de malezas e insectos, etc.). Se
comercializan en mercados con oferta muy concentrada y fuertes
asimetrias, tanto tecnoldgicas como de informacion e incluso eco-
némicas.

% El sistema de incentivos se basa en un precio de referencia corre-
gido por esquemas de premios y castigos en funcion de atributos de
calidad, tiempo de entrega, productividad industrial del insumo
primario, y otras condiciones.

estabilidad temporal. Un requisito esencial de los con-
tratos es la clara especificacion de los procesos y del
producto o servicio que se intercambiara. Las deci-
siones sobre quién, como, donde y con qué criterios
se fijan las normas técnicas, se convierten habitual-
mente en aspectos clave de la ulterior dinamica de las
tramas.

El funcionamiento en tramas puede aumentar la
eficiencia conjunta en algunas producciones y lograr,
segun los casos, reducir los costos de transaccion (es-
pecialmente si se trata de bienes diferenciados; redu-
cir al minimo las fallas de informacién y coordinacion
de los mercados, tanto en consumo como en inversion;
aumentar la escala en proyectos de alto riesgo; facili-
tar los procesos de generacion y difusion de innova-
ciones; establecer mecanismos de distribucion de ries-
gos, y formular estrategias mas consistentes (minimi-
zando los errores) para la evolucién futura del conjunto
de empresas.

Como resultado de estas dinamicas, dentro de las
tramas productivas suelen generarse fuertes asimetrias
(tecnologicas, economicas o financieras) que se tradu-
cen en repartos asimétricos de las rentas generadas por
la trama en su conjunto. Los diferentes ritmos de acu-
mulacion de los diversos actores de la trama guardan una
estrecha relacion con sus caracteristicas estructurales.

Como formas particulares de organizacion inter-
empresarial, las tramas tienen particular importancia en
las actividades agroalimentarias. Esto se debe, entre
otras razones, a que permiten distribuir los riesgos
asociados a los factores y procesos naturales y biol6-
gicos propios de estas producciones: entre otros, los
imponderables climaticos; la autonomia de los ciclos
biologicos (de cosechas, crianza pecuaria, fermentacion
y otros) que marcan el ritmo de los procesos de trans-
formacion; cierto grado de determinismo que impone
la calidad de la materia prima en los posteriores pro-
cesos industriales, y los rasgos propios ¢ idiosincrasicos
de corte cultural o regulatorio que enmarcan la produc-
cion y el consumo de alimentos desde la logistica que
articula la comercializacién al consumidor final
(Gutman, 1999a). Estas caracteristicas han quedado
reflejadas tempranamente en la conformacion de fuer-
tes articulaciones interempresariales como sostén
organizacional de estas producciones.

2. Tramas agroalimentarias en el Mercosur am-
pliado: evolucién reciente y desafios

En este contexto, las principales tramas agroalimenta-
rias de los paises del Mercosur ampliado han adquirido
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cada vez mayor importancia desde comienzos del de-
cenio de 1990, merced a un rapido crecimiento inter-
no y una fuerte insercion internacional. Con diversos
matices ¢ intensidades, los aceites, productos lacteos,
carnes, vinos, frutas y otros productos han exhibido
cambios considerables respecto del pasado reciente en
distintos paises.

Varios aspectos son comunes: el crecimiento pro-
ductivo y tecnologico; la presencia de agentes nuevos
y renovados en los diversos estadios productivos, de
comercializacion y de provision de insumos; una cla-
ra orientacion exportadora y, fundamentalmente, una
creciente tendencia a la conformacion de tramas
(PROCISUR/BID, 2000).

El dinamismo reciente de algunas tramas agro-
alimentarias en el Mercosur corrobora las afirmacio-
nes anteriores (cuadro 1).

Los casos de la trama lactea y la trama de
oleaginosas son representativos de estas nuevas dina-
micas. Inmersa en un proceso de fuerte reestructura-
cion empresarial, de innovaciones en procesos y pro-
ductos, y de una reorientaciéon exportadora hacia el
Mercosur, la trama lactea en Argentina crecio entre
1992 y 1998, en su etapa primaria, a una tasa anual
acumulativa y sostenida cercana al 7%, luego de ha-

ber exhibido un comportamiento ciclico y una tasa
anual media inferior al 1% en los seis afios anteriores;
la produccion industrial en 1992-1998 creci6 a una tasa
anual de 12% (Gutman, Guiguet y Lavarello, 2004;
Gutman, 1999b). La expansion y reestructuracion de
este subsistema en Brasil, impulsado por la demanda
interna, fue igualmente importante (Bortoleto y
Wilkinson, 2000).

La produccién, molienda y exportacion de soja 'y
sus subproductos conformé una de las tramas
agroalimentarias mas dinamicas de la region. A nivel
primario la produccion crecio aceleradamente en Ar-
gentina, Brasil, Paraguay, Bolivia y, mas recientemen-
te, en Uruguay. En el caso de Argentina, esta expan-
sion se sustento en la adopcion generalizada de un
nuevo paquete tecnoldgico (semilla transgénica, siem-
bra directa y fertilizantes) sobre la base de un modelo
de organizacion productiva caracterizado por la sepa-
racion entre los propietarios de las tierras y las empre-
sas encargadas de llevar a cabo el proceso productivo,
y por una creciente influencia de los proveedores de
insumos (Bisang, 2003a y 2004). Los restantes paises
de la region siguen modelos similares, aunque en Bra-
sil con restricciones al uso de semillas modificadas
genéticamente.

CUADRO 1
Mercosur, Chile y Paraguay: Evoluciéon productiva
de algunas tramas agroalimentarias

Trama Argentina Brasil Uruguay Chile Paraguay

1990 2002 1990 2002 1990 2002 1990 2002 1990 2002
Leche
(produccion en miles de litros) 6281,0 8500,0 150750 22452,0 963,9 14312 1390,0 2180,0 2250 3750
Leche en polvo 14,0 136,0 0,01 1,30 2,21 29,05 1,60 9,98 - 0,14
(exportacion en miles de toneladas)
Carne 2 650,0 2700,0 50080 73140 3340 411,0 2420 199,0  189,0  205,0
(produccion en miles de toneladas)
Carne 451,0 3480 249,0 881,0  192,0 259,0 0,0 1,0 130,0 20,0
(exportacion en miles de toneladas)
Carne 158,0 160,0 49,0 430,0 1320 148,0 0,0 1,0 97,0 13,0
(exportacion en miles de dolares)
Vinos 1 400,0 1 200,0 310,0 320,0 94,0 71,0 390,0 570,0 7,0 6,0
(produccion en miles de toneladas)
Soja en grano 11,0 35,0 19,8 42,1 0,0 0,1 - - 1,8 33
(produccion en millones de toneladas)
Complejo soja 20250 50260 2554,0 6 009,0 6,0 10,0 0,0 3,0 2460 4170

(exportacion en millones de ddlares)

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion (FAO) y el Depar-

tamento de Agricultura de los Estados Unidos.
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La etapa industrial de la molienda de los granos
oleaginosos en Argentina y Brasil (los dos principales
paises exportadores del complejo, tanto a nivel regio-
nal como mundial) acompafié esta expansion de la
produccién primaria con fuertes inversiones (en bue-
na medida de empresas transnacionales) e incorpora-
cion de tecnologia. Dichas inversiones colocaron a la
industria de la molienda en estos dos paises a niveles
tecnoldgicos y de escala similares a los mejores estan-
dares internacionales (Gutman y Lavarello, 2003;
Gutman, 2000).

La produccion de soja —fuertemente orientada a
los mercados mundiales, con innovaciones en los pro-
cesos y técnicas productivas en el sector primario, y
una mayor presencia de grandes empresas transna-
cionales en la molienda y comercializaciéon de granos
oleaginosos— se duplicod en Brasil entre 1990 y el
2002, mientras que en Argentina se triplicé en igual
lapso, con una expansion correspondiente de la capa-
cidad de molienda (Bisang, 2003b). En ambos paises
esto se reflejo en el aumento de las exportaciones.

Otras importantes tramas agroalimentarias del
Mercosur registraron evoluciones similares a las de
lacteos y soja; por ejemplo, la trama cerealera mostrd
una notable expansion y reestructuracion de las cade-
nas agroalimentarias del trigo y el maiz (PROCISUR/BID,
2000; Lavarello, 2003).

En la produccién de carne, mas alla de los pro-
blemas sanitarios de fines del decenio de 1990, los
paises de la region han dado saltos cuantitativos y cua-
litativos de cierta relevancia. Si bien en varias de las
tramas regionales persisten desajustes en esta activi-
dad, no es menos cierto que existen subcircuitos arti-
culados a través de contratos para segmentos de car-
nes de alta calidad que han mostrado un claro dinamis-
mo. A nivel agregado, los casos de Uruguay (coloca
mas del 70% de su produccién en los mercados exter-
nos) y Brasil (que duplicé sus colocaciones externas
en menos de un lustro) se cuentan entre los mas dina-
micos. Un caso particular lo constituye Chile, que pese
a su escasa tradicion productora en este rubro, se ha
especializado en nichos de mercado de alto valor y esta
claramente orientado a la exportacion.’

Otros ejemplos de las nuevas dinamicas regiona-
les son las tramas avicola y de vinos. Mejor articulada
y con una estabilidad de mas largo plazo, la trama
avicola muestra claros avances en la region, lo que ha

7 Bisang (2003c), Buxedas (2003), Paulino y otros (2004),
Zylbersztajn y Pinheiro Machado (2000).

llevado en Argentina y Brasil a mejorar el abasteci-
miento del mercado local y a crecientes exportaciones.

El caso de los vinos se destaca por su evolucion
hacia productos de mayor valor agregado, en un pro-
ceso de reconversion que fue impulsado por importan-
tes inversiones de capital regional y extrarregional. A
los avances iniciales de los vinos chilenos se han ido
sumando los de producciones argentinas y, para varie-
dades especificas, uruguayas (Azpiazu y Basualdo,
2000; iNTA, 2003).

El conjunto de las actividades descritas, mas alla
de la esperable heterogeneidad al interior de las tramas
y entre ellas en los diversos paises, presenta varios
rasgos comunes en sus formas de organizacion y com-
portamiento tecnoproductivo. Si bien la articulacion de
las producciones en tramas ha permitido mejorar los
procesos de generacion de ventajas competitivas dina-
micas, especialmente en el plano innovativo y comer-
cial, el dinamismo productivo muestra algunos rasgos
particulares.

En primer lugar, cabe sefialar que en la mayoria
de los casos las nuevas formas de organizar la produc-
cién elevan las escalas técnicas y econdmicas (tama-
flo minimo de la explotacion o de las plantas indus-
triales, equipamiento, capacitacion de la mano de
obra). Tanto a nivel primario como industrial y comer-
cial, estos avances requieren crecientes dotaciones de
capital fijo y circulante.® Por lo tanto, las exigencias
asociadas a las nuevas tecnologias (en términos de ca-
pital fijo y/o circulante, y de habilidades empresaria-
les o laborales minimas) se traducen en posibilidades
de acceso asimétricas de las empresas a las nuevas

8 La adopciéon de un paquete tecnolégico basado en siembra
directa+biocidas+semillas transgénicas implica un capital adicional
minimo de unos 100.000 ddlares, lo que hace inviable la integra-
cion vertical para productores agropecuarios con menos de 100
hectareas, sobre todo si se consideran los endebles mercados de
capital de los paises analizados. Una tendencia similar se observa
en la actividad lactea, donde la mecanizacion y las mejoras genéticas
(y las tecnologias de proceso asociadas) elevan el umbral minimo
de las explotaciones, por lo cual se requiere no sdlo mayor capital
fijo sino también circulante. Y lo mismo se da en sectores indus-
triales clave (como la molienda de oleaginosas o las plantas frigo-
rificas para exportacién) o en la producciéon de insumos
agropecuarios (desarrollo comercial de la genética vegetal o ani-
mal; produccion de agroquimicos). A titulo de ejemplo, en Argen-
tina el tamafio medio de una explotacion lechera (tambo) pasd de
65,9 vacas a 145,1 vacas entre 1988 y 2000. En el caso de la indus-
tria oleaginosa, el tamafio medio de una planta de molienda pasé de
1.100 toneladas diarias procesadas en 1990 a 2.300 toneladas dia-
rias en 2003; en este ultimo afio, la mayor planta instalada en Ar-
gentina tenia una capacidad de procesamiento diario de 12.000 to-
neladas.
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técnicas, lo que acentia el proceso de concentracion
productiva.

Las especificidades de algunas demandas finales,
las variaciones en los precios internacionales y la es-
casa competitividad de los mercados financieros, son
otros factores que refuerzan el proceso de diferencia-
cion. Como resultado, existe una clara tendencia a la
concentracion y dualizacion de las estructuras produc-
tivas, al generarse dos circuitos diferenciados:

1) El circuito conformado por actividades de cierta
escala, con mejoras técnicas continuas, controles de
calidad y adecuacion a los estandares internacionales,
impulsado por la comercializacion minorista concen-
trada’ cuando la produccion se dirige al mercado in-
terno, y por la dinamica de los mercados externos
cuando la produccion tiene un alto coeficiente de ex-
portacidn, y dotado de grandes potencialidades para el
aumento de la exportacion, la produccion y los rendi-
mientos. Son estas tramas, por lo demas, las que tie-
nen un impacto positivo en las cuentas externas (en el
caso de Argentina, la oleaginosa, la cerealera, la
vitivinicola y, en menor proporcion, la lactea).

ii) El circuito centrado en productores agrope-
cuarios y empresas industriales o comerciales (a las
que en adelante llamaremos simplemente empresas),
pequeios o fuertemente endeudados, con dificultades
para efectuar una reconversion o acceder a las nue-
vas técnicas; por lo general, su actividad se circuns-
cribe a mercados regionales o locales, con débiles
estandares de calidad y bajas posibilidades de ingre-
so a circulos virtuosos de produccion. Mayoritario en
nimero de explotaciones agropecuarias y de empre-
sas industriales, y de indudable impacto en el empleo,
este circuito productivo se encuentra, en el mejor de
los casos, en los umbrales minimos para mantener la
actividad, con bajas o nulas posibilidades de acumu-
lacién y desarrollo.!?

En segundo lugar, la presencia creciente de nue-
vos actores (o el crecimiento de otros de larga data)
en algunas de las actividades principales o nodos de
las tramas conduce a una redistribucion interna del

? Es decir, los grandes distribuidores minoristas, como supermerca-
dos, hipermercados y similares.

10 Como consecuencia, en los paises analizados existen circuitos
marginales de produccion lactea a nivel primario, que se articulan
con pequenas fabricas, casi artesanales, y concluyen abasteciendo a
segmentos de mercados locales o regionales, con estandares técni-
cos mas bajos y reducidas posibilidades de acumulacion. Algo si-
milar sucede en los circuitos de la carne y de la elaboracion de
farindceas.

poder en cuanto a quién decide qué producir, cémo
y para qué destino. En ese sentido, tanto los provee-
dores de insumos para el agro como los grandes dis-
tribuidores minoristas tienden a establecer nuevos es-
pacios de poder que disputan los niveles de
acumulacion del conjunto (Gutman, 2002). En ambos
casos, estos procesos de reconfiguracion fueron
acompafiados por mayor concentracion y transnacio-
nalizacién de los mercados.!! Tal evolucién estuvo
unida a frecuentes tensiones entre productores agro-
pecuarios y empresas que operan en distintas etapas
dentro de la trama y, simultaneamente, a un claro
dinamismo tecnoproductivo.

La oleada de inversiones externas hacia los pai-
ses de la region en el decenio de 1990 reforzd estos
procesos. Las inversiones extranjeras directas (IED)
—atraidas por las nuevas condiciones regulatorias y el
Mercosur ampliado, y en el marco de estrategias de
expansion globalizada— se focalizaron en algunos
segmentos industriales, especialmente en la provision
de insumos, en el procesamiento industrial y en la gran
distribucion minorista. Ceflidas a estrategias globales
de crecimiento basadas en avances técnicos que requie-
ren actividades de gran escala, ingresaron a un rapido
proceso de concentracion o de alianzas estratégicas, lo
que condujo de hecho a estrategias de expansion de
corte regional.!?

De esta forma, las tramas mas dinamicas exhibie-
ron en forma simultanea fuertes transformaciones
tecnoproductivas, el establecimiento o consolidacion de
nuevas formas de organizacion (tramas), un crecimien-
to impulsado por los mercados externos, y la reconfigu-
racion de las jerarquias y de los nodos o mandos den-
tro de las tramas. Todo esto lleva a replantear las re-
glas de gobernanza, las jerarquias y las asimetrias de
poder en las tramas con capacidad de acumulacion
(Wilkinson, 2002).

1 La evolucién del comercio minorista de alimentos en Argentina
es reveladora de estos procesos: en el afio 2000, el estrato de
hipermercados y supermercados alcanzaba a mas del 50% de las
ventas de alimentos; conformado por 77 empresas en cadena, las
ventas de las siete mayores alcanzaban al 78% de las ventas del
estrato. Cuatro quintos de este porcentaje correspondian a filiales
de empresas transnacionales (Gutman, 2000).

12 En el marco de la afluencia de inversiones externas a estos pai-
ses, en la década de 1990 ingresaron a ellos o ampliaron conside-
rablemente sus actividades casi todos los oferentes mundiales de
semillas (Monsanto, Bayer Agrocrop Science, Syngenta, Hoescht,
Cargill, Nidera, Ishiara, Dow Chemical, 1c1, Bunge, Novo Hydro,
ABs Genetics; usa Genetics, Nestlé, Danone, Parmalat, Unilever,
CPC USA, PEPSICO, y las cadenas de comercializacion Ahold, Walt
Mart y Carrefour/PROMODES, entre otros).
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3. Cambios en las jerarquias y en las estrategias
de las empresas

Los cambios en el contexto institucional y regulatorio
de la década de 1990 en los paises del Mercosur am-
pliado y en los mercados mundiales, impulsaron nue-
vas formas de gobernanza de las principales tramas
agroalimentarias, sustentadas en una mayor presencia
de capital transnacional, el surgimiento y consolidacion
de agentes y un nuevo conjunto de regulaciones pu-
blicas concordantes con la desregulacion de los mer-
cados y la apertura comercial. Las nuevas reglas de

gobernanza de las tramas agroalimentarias tendieron a

modelarse a partir de:

— cambios en la estructura de proveedores, dado que
la apertura comercial favorecio las importaciones
de bienes de capital e insumos;'?

— lapresencia de fuertes inversiones externas reali-
zadas bajo una logica de complementacion inter-
nacional, lo que modifico la dindmica operativa
de varias de estas tramas;

— modificaciones en el marco legal, en particular en
la ley de inversiones extranjeras, que facilitaron
esa reconfiguracion y garantizaron un trato mas
benévolo a esas inversiones y menores restriccio-
nes a la repatriacion de rentas de empresas extran-
jeras;

— politicas tecnologicas centradas esencialmente en
una amplia incorporacién de equipamiento impor-
tado, con escasas restricciones a los flujos de tec-
nologia y de capital (SEPCyT, 2003);

— laeliminacion (en Argentina y otros paises) de los
mecanismos de regulacion de algunas actividades
productivas (en Argentina, Junta Nacional de
Granos, Junta Nacional de Carnes, Comision de
Concertacion Lactea y otras) y su reemplazo por
la presion competitiva de los mercados externos.
En este marco, se modificaron las jerarquias in-

ternas de varias de las tramas mas dinamicas en la

region, lo que se manifesto de varias formas. Ante todo,
en la presencia generalizada de los principales provee-
dores internacionales de insumos para las produccio-

13 El grueso de las empresas argentinas de biocidas fue absorbido
por un numero acotado de empresas internacionales lideres
(Monsanto, Syngenta, Dow), las que ademas de ampliar sus insta-
laciones productivas, establecieron redes comerciales de cobertura
nacional (Bisang, 2003b). La industria local de maquinaria y bienes
de capital fue desplazada del mercado por los grandes proveedores
internacionales; en el caso del complejo oleaginoso ingresaron Alfa
Laval, De Smet, Buhler, y Crown, entre otros (Gutman y Lavarello,
2003).

nes primarias de las cadenas agroalimentarias; en es-
tos casos, la supremacia respecto de oferentes priva-
dos locales ¢ incluso de los entes publicos de investi-
gacion y desarrollo (I+D) se baso en cierta preeminen-
cia tecnoldgica (caso de los transgénicos), unida a un
fuerte dominio financiero. Al mismo tiempo, inversio-
nes externas que aportaban alta tecnologia y estrechas
relaciones internacionales a algunas fases clave de la
etapa industrial, se sumaron al capital local de un nt-
mero acotado de grupos econdmicos, los que rapida-
mente adoptaron estrategias de internacionalizacion. El
reordenamiento de las jerarquias en estos casos obe-
decio al dominio tecnoldgico y econémico, y al acce-
so a mercados internacionales de gran escala, en el
marco de tramas que operan en mercados globalizados.
A ello se sumo, como se dijo mas atras, la fuerte irrup-
cion de los grandes distribuidores minoristas como
nuevos actores de peso en la mayoria de las tramas.
Diversas son las razones que instalaron a estos
ultimos actores como nuevos nodos de las tramas: en
particular, su poder financiero y su facil acceso a las
fuentes internacionales de financiamiento; su estraté-
gica posicion de mercado para captar e impulsar cam-
bios en las pautas de consumo y habitos de compra de
la poblacioén; su control de areas clave, como la logis-
tica asociada con la distribucion; y, en especial, la po-
sibilidad de arbitrar los desfases de precios y calida-
des entre mercados internos e internacionales en el

marco de los procesos de apertura (Gutman, 2002).
Como se desprende de lo anterior, la innovacion

y el cambio tecnologico fueron los ejes principales de

la reconfiguracion de las jerarquias y, con ello, de las

posibilidades de reposicionarse en las tramas, generan-
do en ellas severas asimetrias entre productores
agropecuarios y empresas. En tal sentido, las estrate-
gias de las firmas lideres en los distintos mercados,

asentadas en importantes innovaciones tecnoldgicas y

organizativas, se centraron sobre todo en:

— la relocalizacion de actividades y la apertura de
nuevas plantas;

— un mayor control sobre la materia prima, tanto en
términos de cantidad como de calidad;

— el establecimiento de relaciones mas estrechas
(contratos o cuasi contratos) con proveedores y
clientes;

— avances logisticos y comerciales;

— estrategias de diferenciaciéon y diversificacion
productivas en las industrias productoras de bie-
nes finales;

— externalizacion de funciones y actividades y
refocalizacion en las actividades centrales (core
activities);
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— articulaciéon de los procesos productivos para el
logro conjunto de mayor productividad (eficien-
cia), calidad y seguridad alimentaria (establecien-
do sistemas de control de calidad y sistemas de
identidad preservada y/o trazabilidad);

— absorcidn de firmas locales, y de sus canales de
proveedores y de distribucion, por parte de em-
presas extranjeras;

— formulacién de estrategias a escala regional que
incluyan la distribucion regional de etapas y seg-
mentos de la cadena agroalimentaria, el reparto de
los mercados, y la coordinacion regional y global
entre grandes empresas transnacionales que actiian
en las diferentes etapas;

— desarrollo de tramas empresariales y actividades
conjuntas en el ambito productivo, comercial y
tecnologico (Bisang y Gutman, 2001).

Lo que hemos descrito pone el tema de las
asimetrias tecnoldgicas en el centro de la relacion “je-
rarquia en las tramas-poder-acumulacion”. Desde tal
perspectiva, examinaremos el perfil de la oferta tecno-
logica de las principales tramas agroalimentarias bajo
analisis.

4. La oferta de tecnologia de las principales tra-
mas agroalimentarias del Mercosur ampliado

En la region, las principales tramas agroalimentarias
exhiben una amplia heterogeneidad, tanto entre los
agentes que participan en la oferta tecnologica, como
en la naturaleza de los acervos tecnoldgicos (tacitos y
explicitos) que se difunden.

Asi, formas artesanales de produccion de baja
escala (en establecimientos cercanos al nivel de sub-
sistencia y con minimas posibilidades de reproduccion
del capital), conviven con emprendimientos de gran
escala que utilizan técnicas productivas de ultima ge-
neracion (Bisang, Gutman y otros, 2000).

La identificacion de quiénes y como lideran es-
tos procesos dentro de cada una de las tramas produc-
tivas mas dinamicas es esencial para analizar el apor-
te de estas formas organizativas al proceso local de
acumulacion.

Desde este punto de vista, y a nivel primario, ha
habido en los ultimos afios cambios de significacion
en el perfil de la oferta, en medio de un rapido proce-
so de actualizacidn innovativa. Las mejoras en las se-
millas (introduccion de transgénicas y otras técnicas),
la genética animal, el uso de nuevas técnicas de culti-
vo (como labranza cero y rotaciones complementarias
entre cultivos) y el uso mas intensivo de herbicidas y

biocidas, van perfilando un nuevo paradigma tecnolo-
gico, que diversos autores llaman la agricultura domi-
nada por el conocimiento (Cap, 1997).

Como se dijo antes, las modificaciones tecnopro-
ductivas al interior de las tramas, ademas de gene-
rar dos circuitos productivos, uno de gran escala y
orientacion externa y otro pequefio/mediano de orden
local o regional, otorgaron un mayor protagonismo
a las grandes empresas en virtud de la escala de sus
actividades.

El proceso de concentracion circunscribio las je-
rarquias mas altas de las tramas agroalimentarias a un
numero acotado de actores: empresas transnacionales;
cooperativas, y grupos econémicos o grandes empre-
sas de capital nacional. Su presencia en cada trama
varia segun la actividad y el pais. En Chile, la indus-
tria lactea tiene fuerte presencia internacional, mien-
tras que en Uruguay y Paraguay se centra en dos coo-
perativas; en Argentina y Brasil existe cierto equilibrio
entre grandes empresas de capital local y filiales de
empresas transnacionales. La presencia de capital ex-
terno en la industria de la carne esta limitada a nichos
o procesos particulares en la mayoria de los paises; por
el contrario, en la industria de vinos hay una fuerte
presencia internacional, al igual que en la molienda
industrial de granos oleaginosos (mas alla de unos
pocos pero significativos grupos empresariales de ca-
pital local).

Sin embargo, esto no se traduce necesariamente
en conductas tecnoldgicas similares de los principales
actores. Tanto las cooperativas como las grandes em-
presas de capital nacional exhiben en general un muy
bajo dinamismo tecnoldgico, como muestran datos
recientes para Argentina y Uruguay (Gutman y Cesa,
2002). Este hecho suele traducirse en una pérdida de
jerarquia frente al predominio técnico de empresas
transnacionales con capacidades propias de efectuar
avances técnicos y, por ende, llevar a su venta o a la
realizacion de alianzas estratégicas.

Al respecto, cabe referirse al comportamiento de
los institutos publicos de investigacion, muy heterogé-
neos en cuanto a escala de actividades, antigiiedad, per-
files de especializacidon y recursos humanos y econd-
micos. La mayoria de ellos tendié a adaptarse a las
nuevas circunstancias. Pero mas alla de su aporte a las
formacion de capacidades locales, su desempefio se vio
dificultado por i) fuertes desarticulaciones entre distin-
tos institutos publicos de investigacion que se dedican
a aspectos parciales, pero sin contar con estrategias
globales para crear activos criticos en todas las tramas;
ii) la inercia de programas de trabajo centrados en
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problemas del viejo modo de produccion, que a me-
nudo se convierte en una barrera para acceder a pro-
cesos de innovacion actualizados;'#1ii) severos proble-
mas presupuestarios asociados con la crisis financiera
de los Estados nacionales, especialmente a partir de la
segunda mitad de la década de 1990, que llevo a re-
cortes presupuestarios para los institutos de investiga-
cion y desarrollo (ProcIsUR, 2002; Lindarte, 1994).

La debilidad de estos institutos y la fortaleza de las
empresas transnacionales tornan muy importantes las
actividades de las instituciones publicas de ciencia y
tecnologia, especialmente las de mayor envergadura que
se orientan a la investigacion basica. En este sentido,
planteamos la necesidad de repensar —a nivel central—
las intervenciones publicas en estas actividades.

A partir de este perfil de comportamiento de los
principales actores de las tramas, se han introducido
cambios en la oferta tecnoldgica de las principales tra-
mas, oferta liderada por empresas internacionales pro-
venientes del campo industrial y favorecidas por los
procesos de apertura de la economia. Esto se comple-

mento, en todas las tramas agroalimentarias analizadas,
con la presencia de oferentes locales de peso decrecien-
te que incluyen empresas privadas e institutos publi-
cos de investigacion agricola (Bisang, Gutman y otros,
2000). Por su parte, el funcionamiento en tramas faci-
lito el proceso de difusion y adopcion de nuevos pa-
quetes tecnologicos.

Contribuyeron al proceso de difusion de las nue-
vas tecnologias algunas variables del mercado (entre
otras, movimientos favorables de los precios, deman-
das particulares y selectivas provenientes de la comer-
cializacion) y el marco institucional de las tramas,
donde los contratos de provision entre la industria y
los productores agropecuarios y entre los productores
agropecuarios y los grandes distribuidores minoristas
impulsaron estos cambios.

El cuadro 2 indica que, tanto en la provision de
insumos a las actividades primarias como en las acti-
vidades industriales, gran parte de las principales tec-
nologias se concentra en un acotado niimero de em-
presas transnacionales.

CUADRO 2
Argentina, Brasil y Uruguay: Principales proveedores de equipos
e insumos tecnoldgicos en algunas tramas agroalimentarias
Insumos/proveedores Uruguay Argentina Brasil
Semilla de soja transgénica Nidera? Nidera? No aprobado para uso
(variedad RR) Don Mario® Don Mario® comercial
RelmaP RelmoP
Otros Otros
Semilla de soja no transgénica Agroceres/Monsanto?®
Fund Estaduales/EMBRAPA®
Sementes do Brasil?
Otros
Maices transgénicos Monsanto Pioneer?
(variedad bt) Monsanto Dekalb?®
Don Mario®
Maices hibridos Pioneer® Monsanto Pioneer? 70% Agroceres/Monsanto?
Dekalb? 32%

Carguil® 25%

Pioneer® 13%
Unimilho/EMBRAPA® 12%
Sta. Helena Sementes Ltda.

14 A nivel primario, en los principales institutos ptblicos de inves-
tigacion —el Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA)
en Argentina, la Empresa Brasilefia de Investigacion Agropecuaria
(EMBRAPA), el Instituto de Investigaciones Agropecuarias (INIA) en
Chile y en Uruguay— los programas de actividades tienen una fuerte
impronta del pasado. Asi, existe una marcada tendencia a corregir

(continuia en pdgina siguiente)

factores que limitan no tanto la calidad, sino la cantidad producida,
lo que influye en la posterior etapa industrial. En otro orden, y mas
alla de las politicas recientes, las preocupaciones tienden a centrar-
se en problemas técnicos de produccion dentro del predio, sin
mayores relaciones con la trama en su conjunto.
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(continuacion)
Insumos/proveedores Uruguay Argentina Brasil
Semilla de trigo INIAC Bioceres/INTA EMBRAPA®
Buck-ACA y otros? Buck
Pioneer? Klein
INTA®
Tractores Agrinar? Valmet/Valtra
John Deere? CATERPILLAR?
Zanello Massey Fergusson?
Pauny FIAT?
Deutz-Fahr?
SLC John Deere?
Cosechadoras Vasalli/Don Roque Class?

Sembradoras de siembra
directa

Pulverizadoras

Glifosato

Urea

Otros agroquimicos

Genética y reproduccion

animal

Sanidad animal

Equipos de ordefia para el
tambo

Equipos para molienda por

solvente de granos
oleaginosos

Envases especiales

Bertini®
Agrometal?
Mainero?
Apache?
Otras

Hydro Agri®

Cabafias privadas
ABS?

Lab. Santa Elena
Bayer?

Novartis?
Hoechts?®

Glaxo?

Pfizer?®

Tetrapack®
American Plast?

John Deere?
Class?

Bertini
Agrometal
Mainero
Apache
Otras

Pla
Metalfor
Otros

Monsanto?®
PASA?
ATANOR?

Profertil®

Dow?
Dupont?
Bayer?®
Monsanto?
Atanor?®
YPF?
MOSAIC?
Bunge

Cabafias privadas
CIALE/La Elisa
ABS?

Alta Genetic?
Bovine Elite Inc?®

Biogénesis

Lab. San Jorge Bago
Rosenbush

Bayer?

Novartis?

Hoechts?

Glaxo?

Pfizer?

Alfa Laval?
De Smet?
Crown?

Buhler?

Tetrapack?

John Deere?
AGCO do Brasil®
Agrale Deutz-Fahr?

Yanmar do Brasil
Massey Ferguson Brasil?®
John Deere?

Petrobras
Ultrafértil®

Produquimica
Serrana fertilizantes?
Norsk Hydro?
Cargill®

Copebras

Fosfértil

ABS?
Alta Genetic?
Bovine Elite Inca®

Bayer?
Ciba?
Novartis®
Hoechts?
Glaxo?
Pfizer?®

De Smet?
Crown?
Buhler?

Tetrapack?

Fuente: Bisang, Gutman y otros (2000).

4 Empresa transnacional.

b Bajo licencia Monsanto.

¢ Organismo publico.
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Estas tendencias van conformando un nuevo
modelo de innovacion, caracterizado por:

— una creciente importancia de las tecnologias de la
informacién y la biotecnologia, que adquieren
valor estratégico en la etapa primaria (sobre todo
respecto a semillas y genética animal para lacteos
y carnes), en el procesamiento industrial posterior
y en la comercializacion; en la etapa predomina
el peso de los oferentes de insumos, el grueso de
los cuales proviene del campo industrial;

— la redefinicion de los nodos a partir de los cuales
se generan impulsos innovativos; en tal sentido,
se destaca el rol de los proveedores de insumos,
sobre la actividad primaria y las fases industria-
les, y de los grandes distribuidores minoristas
sobre la industria (en este caso a través de los
requisitos técnicos incorporados en los mecanis-
mos de aprovisionamiento);

— el aumento y la concentracion de la oferta de las
tecnologias principales en pocas empresas privadas,
principalmente transnacionales lideres de alcance
regional. Las actividades centrales de investigacion
y desarrollo de estas empresas se concentran casi
con exclusividad en sus casas matrices; en el &m-
bito local estas actividades son menores, y, por lo
general, de tipo adaptativo a las condiciones
edafoldgicas y climaticas locales y al perfil del
consumidor local. Las excepciones a esta situacion
son algunos avances llevados a cabo por institutos
nacionales de investigacion y unas pocas empre-
sas privadas locales, en actividades muy acotadas
(por ejemplo, en el desarrollo de semillas hibridas);

— el reordenamiento de las jerarquias internas en las
tramas en virtud del dinamismo de algunos agen-
tes y su predominio en el proceso de acumulacion,
con lo cual se establece en ellas un mecanismo
de asimetrias tecnologicas. Se tiende a conformar
paquetes tecnologicos que dominan en las distin-
tas tramas agroalimentarias. Se trata de funciones
de produccién (de diversos productores agrope-
cuarios) que son coordinadas a partir de un ni-
mero reducido de tecnologias principales. Estas
funciones de produccion se componen ademas de
una variada gama de tecnologias complementarias
que —aun en su diversidad— son articuladas por
las tecnologias principales, que les imprimen una
determinada direccion.!® De esta forma, las tec-

15 Entre las tecnologias principales, son paradigmaticos los casos
de las semillas genéticamente modificadas, determinadas varieda-

nologias principales tienden a modelar el paque-

te tecnologico del productor agropecuario e inci-

den sobre su posterior articulacion con otras tec-
nologias.

Los paquetes tecnologicos que se conforman y su
difusion presentan algunos rasgos comunes en el sec-
tor agropecuario:

— La generacion y difusion de la tecnologia se ha-
cen cada vez mas en paquetes tecnoldgicos ela-
borados por distintos agentes publicos y privados.
El grado de codificacion del paquete es cada vez
mayor, y los espacios para la adaptacion de la
tecnologia quedan acotados.'® Esta adaptacion
requiere elevados niveles de capacitacion del pro-
ductor rural; lleva a replantear tanto el perfil de
los empresarios como el de las organizaciones que
adaptan y difunden tecnologia, e induce indirec-
tamente a modificar la relacién publico/privada y
a revisar la accidn del sector publico.

— El grado de codificacion de las tecnologias (y de
los paquetes tecnoldgicos) estd muy asociado a la
genética, tanto vegetal como animal. Se observa
un creciente grado de especificidad en algunas
tecnologias que componen los paquetes de la eta-
pa primaria, sobre todo en cuanto a entornos pro-
ductivos, escalas de produccion y caracteristicas
de la materia prima producida.!”

— Hay un aumento paulatino de la intensidad de la
interaccidn entre los paquetes tecnologicos de la
fase primaria y la fase industrial, motivada tanto
por el sistema de precios como por las demandas
del consumo final. Esto lleva a las empresas, por
un lado, a implementar sistemas de trazabilidad,
y, por otro, a reformular las estrategias de rela-
ciones en el marco de tramas mas amplias.'8

— En los procesos de generacion, difusion e inno-
vacion tecnoldgicas se observa una progresiva

des vegetales y ciertos tipos de genética animal, los que van acom-
pafiados de escalas y tecnologias de procesos particulares en la
produccién primaria (por ejemplo, sistemas de siembra, uso de
biocidas, fertilizantes y riego, modalidad de cosecha y tipo de ali-
mentacion del ganado), y a veces, en el procesamiento industrial.
16 Sin embargo, para introducir nuevas variedades vegetales o
genéticas, es preciso adaptarlas a las condiciones locales, lo que
abre un amplio espacio a la actividad de adaptacion.

17 Tipos diferenciados de harinas, composicién quimica de los acei-
tes vegetales y la leche y cortes de carne vacuna, entre otras carac-
teristicas.

'8 Empresas que antes eran estrictamente industriales comenzaron
no sélo a incursionar en biotecnologia y genética sino a tener po-
siciones de liderazgo en ellas, y también a comercializar productos
finales en el extremo de la cadena agroalimentaria.
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configuracion de tramas mas complejas, formadas
por distintos agentes publicos y privados. Estos
ultimos exhiben un importante liderazgo tanto en
diversas areas de investigacion y desarrollo —al-
gunas de las cuales eran patrimonio tecnoldgico
casi exclusivo del sector publico en el modelo
anterior— como en los procesos de difusion de
tecnologias;

— Hay una trama de difusién de las innovaciones,
con fuerte peso del capital privado, que se articu-
la a partir de las redes de comercializacion de los
proveedores de insumos o de las relaciones esta-
blecidas entre los productores agropecuarios y los
grandes distribuidores minoristas.

[11

En el marco de este modelo de innovacion, con
las variantes registradas en los paises del Mercosur, la
presencia de formas de articulacion interempresarial
basadas en el control de determinadas tecnologias co-
loca a los oferentes de estas ltimas en una importan-
te posicidn estratégica. Quienes controlan dichas tec-
nologias pasan a ocupar roles de importancia en la
jerarquia de las tramas, y a incidir sobre el sentido y
caracteristicas del proceso de acumulacion.'® La estra-
tegia del conjunto queda fuertemente condicionada/
inducida por los agentes que dominan la generacion y
difusion de las tecnologias principales. Una parte im-
portante de ellas es desarrollada actualmente por capi-
tal privado transnacional >’

Tramas, acumulacion e instituciones

A partir de esta logica de funcionamiento del sistema
(un conjunto acotado de empresas agroalimentarias con
capacidad de acumulacién basada en el control de
nodos en las tramas, recursos primarios y tecnologia),
cabe preguntarse cual es el rol estratégico de las insti-
tuciones publicas.

Se puede suponer que un objetivo importante de
tales instituciones es contribuir a que las tramas mas
dindmicas se radiquen en el territorio local de manera
que se potencie el efecto de derrame sobre el resto de
las actividades y se logre una redistribucion equitativa
de rentas entre los agentes participantes. Siendo asi,
existen al menos dos planos analiticos: el primero se
refiere a la estrategia mas adecuada para alcanzar ta-
les fines y el segundo a los instrumentos operativos.

A nivel estratégico, si la acumulacion se sustenta
en el hecho de que en la jerarquia de la trama ocupen
altas posiciones empresas que tienen clara preeminen-
cia en la oferta de las tecnologias principales, las ac-
ciones de la institucionalidad publica deben centrarse
en esas actividades. Las politicas publicas deberan di-
rigirse prioritariamente a la generacion, adaptacion,
apropiacion y difusion (en este ultimo caso mediante
la formulacion de normas de contexto) de las tecnolo-
gias principales de cada una de las tramas productivas.
Desde esta perspectiva, las instituciones de ciencia, tec-
nologia e innovacion resultan actores clave en la apli-
cacion de las estrategias.

En el marco de la estrategia descrita, es necesa-
rio ajustar los instrumentos tradicionales de politica

publica para el logro del objetivo general. Se trata no
solo de aquellos destinados a regular los niveles de
beneficio de las empresas (normas impositivas, de
competencia y otras), sino también de los que cobran
relevancia al considerar a la trama como objeto de
regulacion para las politicas publicas:

i) el conjunto de normas (sanitarias, bromatoldgicas,
de contenido, etc.) que definen la calidad de los
productos generados en las diversas tramas;

ii) los requerimientos minimos de calidad y seguri-
dad que rodean los procesos de produccion;

iii) las politicas impositivas (incluidas las arancelarias)
que modifiquen los precios relativos, favorecien-
do el desarrollo local de etapas de mayor valor;

iv) las restricciones a la libre circulacion de capital,
como contrapartida a la obtencion local de ren-
tas netas asociadas a posiciones jerarquicas en
las tramas;

v) politicas de arbitraje y control de las relaciones
entre las diversas etapas que conforman la trama.
En otro plano y desde una perspectiva de mayor

19 En este proceso existe una constante tension entre diversos agen-
tes por el control de las redes y la apropiacion de los excedentes,
que se manifiesta, por ejemplo, en las pugnas entre algunos estratos
de la industria y la comercializacion o entre la industria y la pro-
duccion primaria.

20 Los recientes procesos de fusiones y adquisiciones lideradas por
unas pocas empresas internacionales (Monsanto, Syngenta, Bayer,
Dow y otras) en el caso de las semillas transgénicas, es ilustrativo
de este comportamiento.
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alcance, otro conjunto de politicas (crediticias, imposi-
tivas, etc.) deberia apuntar al desarrollo tecnologico y
productivo, en manos de empresas y/o instituciones lo-

IV

Conclusiones

En las ultimas décadas, algunas producciones basadas
en recursos naturales y organizadas en forma de tramas
han exhibido un fuerte dinamismo en paises del Mer-
cosur. En el marco de la evolucion de los mercados mun-
diales, los nuevos modelos de apertura y la globa-
lizacién, este dinamismo las convierte en ejes de acumu-
lacion y de crecimiento econdmico a partir de su inser-
cion en el comercio internacional. Una parte importan-
te de tal dinamismo productivo se asocia con la forma
de organizacion adoptada —la trama—, que facilita el
proceso de generacion y la adopcidn de innovaciones.

En las principales tramas agroalimentarias de la
region, un numero reducido de grandes empresas, en
su mayoria de capital transnacional, ha alcanzado en
los ultimos afios posiciones jerarquicas de importan-
cia. Estas empresas tienden a establecer grados crecien-
tes de control a través del dominio de algunas tecno-
logias principales en el marco de una tendencia hacia
la conformacion de paquetes tecnoldgicos. Aun
mediatizada por la presencia publica en algunas areas,
el dinamismo de estas grandes empresas reordena las
jerarquias previas en las tramas, estableciendo nuevos
equilibrios de poder internos.

Esta situacion no es neutra desde varias perspec-
tivas; no lo es, en particular, desde el angulo de la acu-
mulacién regional, toda vez que dichas empresas con-
forman sus estrategias globales con objetivos que no
siempre coinciden con la vision (estratégica) nacional
o regional.

cales, de aquellos nodos criticos con capacidad de
redirigir hacia el mercado local los procesos de acu-
mulacion.

Este nuevo escenario —apertura econémica en
los mercados de bienes, capital y tecnologia, configu-
racion regional de las tramas, reordenacion de las je-
rarquias internas a favor de empresas transnacionales
y mayor peso del capital privado en la generacion y
difusién de innovaciones— lleva a reformular las
politicas publicas. Siendo uno de sus objetivos el for-
talecimiento de las capacidades locales/regionales de
acumulacidn, es preciso redefinir tanto el proposito
como la instrumentacién de las politicas publicas, en
funcién de un sentido estratégico de mayor alcance.
Por lo tanto, al formular las politicas publicas habra
que considerar la estructura y dindmica de funciona-
miento de las tramas (sus jerarquias, sus tecnologias
principales, los nodos de sus sistemas de difusion), y
serd necesario que se disefien instrumentos especifi-
cos con un mayor efecto de derrame a lo largo de ellas.
También debera replantearse necesariamente parte de
la institucionalidad publica anterior, especialmente en
las areas tecnologicas. Las futuras politicas dedicadas
a establecer o fortalecer la actividad de las tramas de-
beran hacer hincapié en la formulacién de criterios es-
tratégicos encaminados a lograr que una parte impor-
tante de los excedentes sea canalizada hacia los espa-
cios locales o regionales donde estas organizaciones
tengan asiento, en el marco de una tendencia crecien-
te a generar mayor valor agregado local y a estable-
cer formas consensuadas, sustentables y equitativas
para su reparto.
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Competencias técnicas de
los trabajadores informaticos
El caso de Argentina

José Borells, Analia Erbes,
Ferdnica Robert, Somia Rotteer y Gabriel Yogpuel

Este arffculo presenta un balance de las competencias de los re-
cursos humanos mformaticos de Argentina. En diversos espacios guber-
namentales, empresariales y académicos argentinos & da por sentada
la existencia de bondades y potencialidades de los recurses humanios
locales en esta disciplina. Tal oesncia es abonada por una historia de
la mformatica nacional que es rica aunque confradictoria, pero gue no
=& apoya en anadliss de la calidad de esos recursos humanos. El presen-
te estudio apunta a desarmollar ¥ aplicar una metodologla gue permita
ewvaluar las competencias de los rabajadores mformaticos, sefalando
=us problemeas y poshilidades, sobre la basa de ks resultados de una
encuesta glectronica. Los rasgos actluales de esos recursos humanos y
=u heterogeneidad son mterpretados a partir de los avances y retroce-

=os de la actividad a lo largo de su sendero evolutivo.
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Introduccion

En las ultimas décadas el sector informatico argentino
ha sido considerado mas de una vez como un elemen-
to clave para la modernizacion del pais. Esto ha per-
mitido que Argentina tenga ya cierta trayectoria en la
informatica tanto en la academia como, en menor
medida, en la actividad empresarial. Podria sugerirse
que los rasgos idiosincrasicos del sector y la hetero-
geneidad actual de sus recursos humanos se derivan de
los avances y retrocesos que se dieron a lo largo de su
sendero evolutivo. A partir de la crisis del modelo de
convertibilidad (diciembre del 2001), resurgi6 un fuerte
interés en el desarrollo de este sector, intensivo en
conocimiento, bajo el supuesto de la existencia de una
masa critica de recursos humanos de alta calidad.

Sin embargo, las evidencias empiricas cuestionan
parcialmente la existencia de capacidades suficientes
para contribuir a una expansion del sector informatico
en el pais. Gran parte de los estudios sobre el uso y la
produccién de tecnologias de la informacion y de la
comunicacion (Tic) realizados en Argentina en los tl-
timos afios, ha sefialado las limitaciones existentes para
difundir y desarrollar una industria competitiva de
software y servicios informaticos. Los trabajos que se
centran en los problemas de difusion de las Tic mues-
tran que esos problemas tienen relacion directa con el
tamafio de las empresas, el nivel alcanzado por las
competencias endogenas de los agentes y la presencia
de redes de empresas (Novick, 2002; Boscherini,
Novick y Yoguel, 2003; Martin y Rotondo, 2005;
Yoguel, Novick y otros, 2004; Cabello y Moyano,
2005; Lugones, Bianco y otros, 2003). Estos estudios
también muestran que en las empresas se hace mayor
uso de las Tic en las areas administrativas, lo que im-
plica una escasa difusion de herramientas complejas,
un uso poco sistematico de ellas y pocas transforma-
ciones derivadas de la incorporacion de las Tic en la
organizacion de la produccion.

Desde la perspectiva de la oferta, los estudios
realizados han puesto de relieve que en el sector infor-
matico del pais no existe una masa critica de empre-
sas de excelencia y que en ¢él predominan las activida-

des de servicios mas que el desarrollo de productos
(Lopez, 2003; Chudnovsky, Lopez y Melitzko, 2001;
Perazzo, Delbue y otros, 1999). Asimismo, los secto-
res mas dinamicos de la economia (los complejos agro-
alimentarios y energéticos) no generan una demanda
sobre el sector que pueda impulsar un aprendizaje im-
portante e incrementar la oferta exportable de soffware.

La sintesis que hemos hecho de la bibliografia
existente muestra los problemas de oferta y demanda
y pone de relieve que una vision transversal centrada
en los recursos humanos ayudaria a entender parte de
esas limitaciones. Por lo tanto, contar con un balance
de las competencias técnicas de los recursos humanos
informaticos permitiria disponer de mas elementos para
analizar sus potencialidades.

El presente articulo apunta a construir y aplicar
una metodologia que permita evaluar las competencias
de los trabajadores informaticos argentinos, a partir de
los resultados de una encuesta electronica.! Sobre la
base de esta encuesta, pretende brindar elementos para
evaluar las posibilidades de que, en los proximos afios,
Argentina pueda elevar significativamente su capaci-
dad de resolver problemas complejos en el sector
informatico, vinculados tanto al mercado interno como
al internacional.

Las publicaciones recientes sobre organizacion
empresarial y desarrollo econémico vienen sefialando
que, en el estudio de las actividades ligadas a las nue-
vas tecnologias, el enfoque que se centra en los recur-
sos humanos complementa el analisis convencional
centrado en las empresas (Markusen, 2002). Se argu-
menta, por una parte, que se puede identificar un con-
junto de nuevas formas empresariales que surgen de
la interaccion de empresas e instituciones y no dentro
de ellas y, por otra, que los trabajadores tienden a lle-
var a cabo tareas en diversos lugares al mismo tiempo
0 a cambiar frecuentemente de empresa o institucion
(Micheli, 2003). Asi, ya no existe una identificacion
clara de los trabajadores con una determinada empre-
sa o institucioén, sino con proyectos o con comunida-
des epistémicas transversales a los limites legales de

[0 Los autores agradecen los comentarios de Alice Lam, Bengt-
Ake Lundval, Franco Malerba y Gabriel Baum a versiones anterio-
res de este trabajo.

! La encuesta fue realizada conjuntamente por la Sociedad Argen-
tina de Informatica e Investigacion Operativa y la Universidad
Nacional de General Sarmiento (encuesta SADIO-UNGS).
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las organizaciones (Nemirovsky y Yoguel, 2001). En
actividades que se sustentan en la informacién y el
conocimiento son relevantes las “comunidades y las
redes de practicas” (Brown y Duguid, 2000) y las “co-
munidades de conocimiento” (Henry y Pinch, 2000):
ellas son los vehiculos que permiten trascender los li-
mites formales de las empresas e instituciones. Las
competencias de los trabajadores son clave para la
creacion de ventajas competitivas dindmicas, para la
construccién de redes y la circulacion de conocimien-
to, y para explicar la innovacién al interior de las
empresas (Metcalfe, Ramlogan y Uyarra, 2002). La
mayoria de los estudios existentes concuerdan en se-
falar que, por las mismas caracteristicas de las activi-
dades que se realizan, los recursos humanos son un
prisma privilegiado de comprension y analisis del sec-
tor (Ducatel, 1994).

Para evaluar las capacidades de los recursos huma-
nos en el sector informatico es preciso buscar respuesta
a varias interrogantes, entre las cuales se pueden men-
cionar las siguientes: ;Cudles son los diferentes perfi-
les de los trabajadores informaticos y en qué medida
esos perfiles se derivan de la evolucion del sector?
(Cuentan estos trabajadores con las capacidades nece-

I

sarias para desarrollar una industria local competitiva de
software 'y servicios informaticos que pueda enfrentar
los desafios de los sectores mas dinamicos, tanto en el
mercado interno como en el externo? ;Contribuye la
estructura econdmica local a dinamizar el sector? ;Se
identifican los trabajadores informaticos con algtin pro-
yecto del que forman parte, o llevan adelante activida-
des individuales? ;El sistema educativo estd formando
recursos humanos capaces de abordar un software com-
plejo y de adaptarse exitosamente a los cambios tecno-
logicos en curso? ;Cual es la relacion existente entre la
generacion de competencias técnicas y la participacion
en redes ¢ instituciones? Nuestro articulo pretende res-
ponder algunas de estas preguntas.

Tras la presente seccion introductoria, la seccion
II sintetiza ciertos elementos estructurales del sector
informatico y describe en forma estilizada su sendero
evolutivo en las ultimas décadas, desde la perspectiva
de la formacion de capacidades. La seccion 111 presenta
el marco conceptual y metodoldgico y la hipdtesis del
trabajo. La seccion IV examina la informacion y pone
a prueba la hipétesis mencionada, a través de un ana-
lisis de grupos (clusters). En la seccion V, por ultimo,
se plantean las principales conclusiones.

Estructura y evolucion de la

informatica en Argentina

1. Rasgos estructurales y diferencias con los
paises de insercion tardia exitosa

Entre los denominados paises de ingreso tardio al
mercado internacional de informatica, Argentina ocu-
pa una posicion relativamente marginal (Anllo,
Bezchinsky y otros, 2003). Su sector informatico es
muy pequefio en comparacion con los de paises como
India, Irlanda e Israel, que son los casos de evolucion
exitosa de los ultimos diez afos (Arora y Gambardella,
2005). Asi, por ejemplo, las ventas de Irlanda e India
son, respectivamente, 33 y 30 veces superiores a las
de Argentina, y las de Israel 10 veces superiores. Des-
de la perspectiva del empleo, las diferencias son de 16
veces en el caso de India, pero menos marcadas res-
pecto de los otros dos paises: Irlanda tiene el doble de
ocupados e Israel un nimero de ocupados relativamen-

te similar al de Argentina (alrededor de 15.000 perso-
nas). Esto se manifiesta en fuertes diferencias en las
ventas por ocupado entre los paises mencionados.
Mientras que en India el indicador dobla al de Argen-
tina, en Israel es 10 veces superior y en Irlanda 17
veces mayor. En este ultimo caso, la diferencia se debe
basicamente a las ventas por ocupado de las empresas
transnacionales (cifra 28 veces superior) y en menor
medida de los agentes locales (cifra cuatro veces su-
perior).?

2 Los elevados valores que exhibe el indicador de ventas por ocu-
pado en Irlanda e Israel se deben fundamentalmente a que en las
tareas informaticas que realizan estos paises se hace uso menos
intensivo de fuerza de trabajo. Esto se debe en gran parte a la im-
portancia de la subcontratacion externa en paises como Irlanda,
donde las labores menos complejas y con uso mas intensivo de
personal —por ejemplo, las de codificacion y de verificacion— se
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Hay otras diferencias significativas en la insercion
externa: Argentina exhibe un coeficiente de exporta-
cion significativamente mas bajo (17%) que el de los
otros tres paises mencionados (75%). A la vez, la
importancia del sector informatico en la economia ar-
gentina es significativamente menor.

Respecto a otros paises latinoamericanos, las di-
ferencias entre sectores informaticos también son im-
portantes. Las ventas y el nivel de empleo de Brasil
son, respectivamente, ocho y nueve veces mas altos
que los de Argentina, aunque estan orientados funda-
mentalmente al mercado interno. Chile y Uruguay tie-
nen sectores informaticos relativamente mas pequeflos
en términos de ventas. El de Uruguay se destaca por
su elevado coeficiente de exportacion (33%).

Sin embargo, diversos autores (entre ellos Lopez,
2003; Anllo, Bezchinsky y otros, 2003) coinciden en
que el avance de la informatica en Argentina ha sido
importante, al menos en términos cuantitativos. Esta
evolucion pudo estar sustentada en la historia del sec-
tor, como veremos mas adelante, asi como en la crea-
cion de capacidades en los recursos humanos. A pesar
de los esfuerzos realizados en el sistema educativo, hay
importantes falencias que se vinculan en parte a mar-
chas y contramarchas en programas que habian sido
considerados estratégicos y al reciente surgimiento
anarquico de diversas carreras e institutos de forma-
cion en informatica® —de caracter técnico, profesio-
nal y de posgrado— producto del fuerte crecimiento
del sector. Este crecimiento vino acompafado de una
gran diversidad de carreras, contenidos, creacion de
competencias y cargas horarias (Aguirre, 2003;
Monteverde y Pérez, 2005), lo que ha contribuido a que
exista mucha incertidumbre respecto a las capacidades
de los graduados en los diversos niveles de formacion.

El primer nivel —educacion técnica profesional
a nivel medio— tiene como objetivo generar capaci-
dades para la programacion, el disefio y la codificacion.
Actualmente representa un tercio de los casi 60.000
estudiantes de informatica en el pais. El segundo ni-
vel —educacién técnica superior no universitaria—
apunta a formar analistas de sistemas que disefien,

transfieren a paises como India, donde la hora/programador es mas
barata. En este sentido, el indicador de ventas por ocupado no pue-
de equipararse al de productividad, por el peso de las importacio-
nes (especialmente en el caso de Irlanda, donde la presencia de
empresas transnacionales es crucial).

3 Por ejemplo, entre 1997 y 2002 los egresados de carreras de in-
formatica de grado aumentaron 151% (de 1.000 a 2.627). Tras
constituir el 12% de los egresados de ciencias aplicadas en 1997
pasaron a ser el 20% en 2002.

desarrollen, integren y verifiquen sistemas de sofiware;
atrae a mas de la mitad de los alumnos e involucra a
unas 30.000 personas en cursos de aproximadamente
tres afios. El tercer nivel —universitario de grado—
forma ingenieros en software y licenciados en sistemas
y en informatica, capaces de establecer estandares tec-
nologicos y metodologicos, de construir herramientas
que enriquezcan el ambiente de desarrollo, y de ges-
tionar procesos de software. En este grupo se halla
poco mas del 10% (7.000) de los estudiantes de infor-
matica de todos los niveles. Por altimo, el nivel de
posgrado, de reciente creacion en Argentina, incluye
alrededor de 37 programas y presumiblemente abarca
menos del 1% del total de estudiantes de informatica.*

En los tres primeros niveles se observa una gran
diversidad de titulos (carreras), de contenidos y de
horas/catedra, incluso bajo iguales denominaciones.’
Asimismo, es dudoso que se disponga de suficientes
profesores idoneos para proveer educacion de calidad
en todas las instituciones existentes. Por otra parte, pese
al fuerte crecimiento de estas instituciones, sigue sien-
do importante el nimero de personas autodidactas en
informatica o formadas en el 4mbito laboral.® Es difi-
cil, por lo tanto, conocer los alcances y competencias
de los recursos humanos existentes.

A esto se agrega que solo existen evaluaciones de
calidad para algunas carreras de grado y estudios de
posgrado, y hay casos en que los programas de forma-
cién universitaria se equiparan a los de educacion ter-
ciaria no universitaria.” Esto pone de manifiesto que
existe mucho desconocimiento de la calidad de la for-
macion media y terciaria no universitaria, y una gran
heterogeneidad de estudios de grado y de posgrado.

La falencia mas importante de un nimero signi-
ficativo de carreras universitarias esta vinculada con la
falta de investigacion que acompafie a la actividad
docente, lo que en algunos casos se traduce en baja

4 Véase informacion maés desagregada en el informe anual de la
Direccion Nacional de Informacién y Evaluacion de la Calidad
Educativa (pINIECE), en informes de la Secretaria de Politica Uni-
versitaria y en Anlld, Bezchinsky y otros (2003).

3 Algunos de los titulos son, entre otros, los de analista de sistemas,
técnico informatico, ingeniero de software, ingeniero de sistemas,
licenciado en sistemas, licenciado en informatica y licenciado en
ciencias de la computacion.

6 Situacién que se pone de manifiesto en los resultados de la en-
cuesta SADIO-UNGS.

7 Algunos informes de la Comisién Nacional de Evaluacién y Acre-
ditacién Universitaria (CONEAU) contienen recomendaciones como
la siguiente: se “debera realizar un gran esfuerzo de transforma-
cion curricular y de perfil del cuerpo docente para diferenciarla de
la formacién que brindan muchos institutos terciarios”
(Www.coneau.gov.ar).
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productividad de las areas de investigacion y, en otros,
simplemente en su inexistencia. Esa falta de investi-
gacion impide marcar diferencias entre las carreras
universitarias y los institutos de formacion terciaria no
universitaria, y podria estar produciendo una devalua-
cién de los titulos universitarios. Por otra parte, las
areas de investigacion de las universidades nacionales
muchas veces estan mas vinculadas a esfuerzos de
personas que a politicas institucionales de largo pla-
7o, por lo que sus actividades son altamente inestables
y atomizadas.

2. Evolucion histérica del sector informatico

En Argentina este sector tiene una larga tradicion que
se inicid hacia fines de la década de 1950 y que no
puede entenderse disociada del desarrollo de la cien-
cia y la tecnologia en el pais, particularmente en el
periodo de industrializacion mediante la sustitucion de
las importaciones (is1). Este modelo de desarrollo de-
termino un patrén de especializacion que fue acom-
pafiado por un conjunto de instituciones, las cuales
contribuyeron a que hubiera avances tecnoldgicos lo-
cales. La evolucion de la informatica, sin embargo, no
fue lineal, sino que registrd avances y retrocesos
(Azpiazu, Basualdo y Nochteff, 1990; Babini, 2003).

Los inicios del desarrollo local del sector pue-
den remontarse a los ultimos afios del decenio de
1950, con continuidad en los de 1960 y 1970. En la
primera mitad de la década de 1960 el sector
informatico argentino llego a ser lider en América
Latina. Se trataba de una actividad incipiente en un
area igualmente incipiente a nivel mundial, y su avan-
ce estaba mucho mas vinculado al de los equipos que
lo que estaria unas décadas después. En los decenios
de 1970 y 1980 hubo progresos significativos ligados
tanto a inversion extranjera directa como a empresas
nacionales. El crecimiento alcanzado por estas ulti-
mas fue particularmente notable para la época, en el
marco de un programa de sustitucién de importacio-
nes y acuerdos de transferencia tecnoldgica con em-
presas trasnacionales lideres en el sector.

Si bien no puede hablarse de un punto de quiebre
exacto del modelo sustitutivo de importaciones, la in-
terrupcion de la democracia en 1976 si constituyd una
fecha clave. Aquel esquema de desarrollo fue
desarticulandose paulatinamente, tanto desde la pers-
pectiva del patréon de especializacion como de las
instituciones y regulaciones que le eran funcionales.
Asi, se transitd hacia una especializacion fuertemente
basada en el aprovechamiento de ventajas comparati-

vas estaticas y hacia la desregulacion de los mercados
y una menor participacion del Estado en la esfera
economica.

El intento aperturista de fines de la década de
1970, centrado en el enfoque monetario del balance de
pagos, no incluia necesariamente una menor participa-
cion del Estado en la produccion de bienes y servicios,
pero si una ruptura drastica respecto de las institucio-
nes mas vinculadas a la produccion de conocimiento.
Luego de la crisis de la deuda, y con el retorno de la
democracia, en 1983, hubo un intento de recuperar
algunas de las instituciones cientificas y técnicas. Sin
embargo, la falta de esfuerzos significativos por re-
emplazar la especializacion basada en recursos natu-
rales y productos intermedios (commodities) por un
esquema de ventajas comparativas estaticas contribu-
y6 a crear una brecha considerable entre las capaci-
dades y conocimientos construidos en universidades
e institutos de investigacion y las necesidades del
sistema productivo.

En la década de 1980 se formularon por primera
vez lineamientos de una politica para el sector
informatico, que se aproximaban a las propuestas que
podian encontrarse en paises desarrollados o de indus-
trializacion acelerada. Dichos lineamientos, orientados
al desarrollo del complejo electronico en general y al
segmento de la informatica en particular, se origina-
ron en material gestado por la Comision Nacional de
Informatica creada en 1984. Entre las metas e instru-
mentos se contemplaban desgravaciones impositivas
basadas en concursos publicos, preferencias para las
empresas de capital nacional y politicas de “compre
nacional” en productos de soffware. También se pre-
veian acciones que apuntaban a generar encadenamien-
tos de creciente complejidad, vincular la oferta local
de sofiware con la demanda, formar recursos humanos
especializados, negociar acuerdos con paises latinoa-
mericanos y promover la creacion de software en es-
pafiol (Aspiazu, Basualdo y Nochteft, 1990).

Dentro de ese marco se establecido en 1986 el
Programa Argentino Brasilefio de Investigacion y Es-
tudios Avanzados en Informatica (paBI), mediante un
convenio entre ambos paises encaminado a llevar a
cabo proyectos conjuntos, intercambiar recursos huma-
nos y realizar encuentros. El comienzo de este progra-
ma puso de manifiesto que, debido a la carencia de
grupos consolidados en Argentina, la primera etapa de-
bia dedicarse a la formacion de recursos humanos. Esto
desembocd en la fundacion de las Escuelas Argentino
Brasilefias de Informatica (EBAI), para contribuir a for-
mar una masa critica de investigadores, a calificar la
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enseflanza de grado y a crear una escuela de pensa-
miento regional en la disciplina® (Aguirre, 2003).

Como parte de este proceso de intercambio con
Brasil y para mejorar significativamente la formacion
de recursos humanos, en 1986 se cre6 la Escuela Su-
perior Latinoamericana de Informatica (EsLAI). Aunque
esta escuela preparaba recursos humanos de excelen-
cia, no hacia hincapié en la creaciéon de nexos con el
mundo empresarial que permitieran tanto iniciar nue-
vas actividades como efectuar trabajos vinculados con
la industria y el sector publico (Aguirre, 2003). Esta
falencia debida al predominio del modelo lineal de
innovacién, sumada a un marco macroeconémico ad-
verso, limitaron sus posibilidades de afianzarse en la
sociedad y su continuidad misma. No obstante, la ESLAI
contribuy6 en parte a contrarrestar las deficiencias de
calidad y cantidad de recursos humanos dedicados a la
informatica: muchas de las personas que se incorpora-
ban al sector provenian de una generacion anterior for-
mada en el contexto del modelo de industrializacion
mediante la sustitucion de importaciones (Aspiazu,
Basualdo y Nochteff, 1990).

Las politicas disefiadas en este periodo se diferen-
ciaron tanto de las implementadas durante la 1s1 como
de aquellas asociadas a la liberalizacién economica de
la década de 1970, por lo que constituyeron un aporte
novedoso y Unico en la historia del sector. Sin embar-
go, no tuvieron continuidad debido a: i) la ausencia de
una vision global de desarrollo que contemplara un perfil
de especializacidn mas complejo y la construccion de
nexos entre la academia y el sistema productivo, ii) la
inestabilidad macroeconémica y iii) el proceso de re-
estructuracion regresiva del sector manufacturero y del
Estado.

Durante el decenio de 1990 se intensifico la aper-
tura comercial y financiera y la desregulacion de los
mercados, se redujo la participacion del Estado en la
economia y se profundizd el perfil de especializacion.
En este periodo predominé una vision de tecnologia
segun la cual el conocimiento incorporado en bienes
de capital importados se difundiria en la estructura
productiva y en la sociedad, constituyendo un elemento
clave para el incremento de la productividad. El signi-
ficativo aumento de las importaciones de sofiware y

8 Entre 1986 y 1989 se realizaron cuatro experiencias en Argentina
y Brasil, interrumpiéndose este proceso de formacion de recursos
humanos a fines del decenio de 1980. Como resultado recibieron
formacion 2000 estudiantes y se publicaron sesenta titulos origina-
les en portugués y espailol, que atn se usaban a mediados de la
década de 1990 en las carreras de informatica.

equipos informaticos durante este periodo relegd a los
trabajadores del sector fundamentalmente a tareas de
adaptacion y adecuacion de productos importados. A
la vez, la existencia de estandares cerrados y platafor-
mas propietarias de los productos importados restrin-
gi6 las posibilidades de aprendizaje y profundizé la
dependencia tecnologica. Por otra parte, contrarrestan-
do estos efectos, la modernizacion de los servicios a
partir del proceso de privatizacion indujo una fuerte
demanda de nuevos productos de software que en parte
fue satisfecha por empresas locales.

Por otro lado, en la primera mitad del decenio de
1990 se desmontaron los instrumentos de politica con-
cebidos en la década anterior, marcando un quiebre en
la continuidad institucional. Sin embargo, a partir de
la segunda mitad de dicho decenio hubo esfuerzos e
inversiones en el sistema cientifico y tecnoldgico que
llevaron a la creacion de universidades y de diversos
programas para reforzar las actividades de formacion
e investigacion. Como ejemplos cabe mencionar la
fundacion de la Agencia Nacional de Promocion Cien-
tifica y Tecnoldgica, que administra los fondos
obtenibles por concurso para proyectos cientificos y
tecnologicos, y el Fondo para la Mejora de la Calidad
en la Ensefianza de grado de las Ciencias (FOMEC),
programa orientado a fortalecer las capacidades de
formacion universitaria. A mediados del decenio, la
evaluacion inicial de este programa confirmé el diag-
nostico efectuado por el paBI en la segunda mitad de
la década de 1980 sobre las debilidades de los recur-
sos humanos en el sector informatico.’ De los 202
millones de dolares otorgados por el FomEc, el 5%
asignado a proyectos de informatica permitié mejorar
el equipamiento, dotar bibliotecas y, sobre todo, reali-
zar una importante actividad de formacion de recursos
humanos a nivel de doctorado.!”

Si bien este programa, que finaliz6 en 1999, con-
tribuy¢ a la formacion de recursos humanos, se dio en
el marco de una fuerte desvinculacion entre ciencia,
tecnologia y sistema productivo, y de consolidacion de

% Las 21 universidades nacionales con carreras de informatica te-
nian casi 5000 alumnos con una tasa de egreso de sélo 3% de los
que ingresaban en el mismo periodo. A su vez, la planta docente
global incluia solo dos doctores y la disponibilidad de equipos era
infima, llegando en algunos casos a un puesto equipado cada 50
alumnos. Lo mismo sucedia con las bibliotecas, que disponian de
0,65 libros por alumno. Solo tres universidades habian iniciado
recientemente carreras de doctorado con direccion externa.

10 Casi 30% de los fondos otorgados para informatica se destiné a
doctorados, lo que contribuy6 a que a principios de la década del
2000 el nimero de doctores pasara a 70.
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un perfil de especializacion productiva que significa-
ba para el sector una demanda de escasa complejidad.
Por lo tanto, a pesar de esos esfuerzos, las diferencias
entre las necesidades del sistema de produccion y las
capacidades generadas por el sistema educativo se
pusieron nuevamente de manifiesto.!! En consecuen-
cia, el perfil de recursos humanos que el sistema edu-
cativo fue generando en el area de ciencia y tecnolo-
gia estuvo mas relacionado con la estructura sectorial
de importaciones que con la estructura y especializa-
cién productivas locales (Nemirovsky y Yoguel, 2004).
Esta contradiccidn, recurrente en los distintos periodos,
se manifest6 en fugas de cerebros'? (Albornoz, Luchilo
y otros, 2003; Suarez, 2004).

La crisis reciente del modelo econémico predo-
minante en la década de 1990, que se desencadend
luego de la devaluacion de 2002, ha reabierto el de-
bate sobre la necesidad de introducir elementos mas

[11

complejos en el patron de especializacion del pais. La
inclusion de actividades que hacen uso intensivo de
la informacion y el conocimiento, que se asocian a
rendimientos crecientes a escala y a la creacion de
redes, y que exhiben elevada elasticidad-ingreso de
la demanda y fuerte dinamismo en el mercado inter-
nacional, permitiria aprovechar ventajas comparativas
dindmicas y aminorar la vulnerabilidad macroeco-
némica (Reinert, 2002; Lall, 2001; Guerrieri, 1993;
Dosi, Pavitt y Soete, 1990).

En ese marco, ha aumentado el interés de los
agentes economicos y del gobierno en el desarrollo del
sector informatico, visto como elemento clave para la
modernizacion del pais. En particular, estos protago-
nistas aprecian que el sector tiene grandes potenciali-
dades que residen sobre todo en las capacidades de sus
recursos humanos y en una historia previa que ha con-
tribuido a generar esas competencias.

Hipotesis del trabajo y modelo de analisis

Teniendo como precedente el contexto historico exa-
minado y la gravitacion de las competencias de los tra-
bajadores informaticos en el desempefio del sector, en
esta seccion se presenta un esquema analitico que vin-
cula el nivel alcanzado por las competencias de los
trabajadores tanto con el sistema educativo como con
otros factores, entre ellos el papel de la demanda (a
través del analisis de los proyectos en que participan)

I1'E] escaso énfasis de las politicas publicas en resolver los proble-
mas de desvinculacion entre estos planos se observa no solo en
Argentina sino también en otros paises de desarrollo similar. Por
ejemplo, en Brasil hay mas de 20 programas de fomento del sector
informatico, pero salvo dos que consideran la formacion de recur-
sos humanos y la vinculacion con la demanda, el resto esta dirigido
al desarrollo de empresas, a la creacion de negocios y a la integra-
cion de fondos de capital de riesgo. En Uruguay, aunque el niimero
de programas es menor, se presenta una situacion parecida. Estas
descripciones contrastan con lo que sucede en India, donde se abar-
can todos estos temas de manera sistémica y se subraya la impor-
tancia de los procesos de formacion de competencias en la creacion
de ventajas para el sector (Anlld, Bezchinsky y otros, 2003).

12 Segtin Jacovkis (2003) la historia de la computacién en Argen-
tina estuvo sensiblemente afectada por los acontecimientos politi-
cos sucedidos en el pais entre 1966 y 1983. Por mas que se intente
utilizar criterios neutros, no es posible tener una vision adecuada de
la realidad si no se tiene en cuenta el dafio terrible que provocaron
las dictaduras militares a su incipiente desarrollo.

y de las redes en que se integran. Vemos asi que las
posibilidades de desarrollo del sector se sustentan en
las competencias individuales de los trabajadores, pero
también en los diversos agregados y sistemas de los
que forman parte. Esta manera de enfocar el problema
remite a diversos autores y corrientes de pensamiento
que consideran que la competitividad es un fenomeno
sistémico (Esser, Hillebrand y otros, 1996). 13
Diversos autores ponen de manifiesto a su vez
que, debido a las caracteristicas inherentes a este tipo
de labor, los trabajadores informaticos presentan una
gran heterogeneidad que se manifiesta en diferencias
de productividad entre programadores de similar for-
macion (Cusumano, 2000). La definicion de los perfi-
les de los trabajadores no dependeria inicamente del
tipo de tecnologia con la cual trabajan o de los produc-
tos o servicios que desarrollan, sino que se asociaria
también a otros factores, como: 1) el avance del sistema
de ciencia y tecnologia; ii) la articulacion de trabajado-
res en asociaciones gremiales y técnicas y en institucio-
nes académicas; iii) las caracteristicas y el volumen de

13 Sobre el caso especifico de las Tic, véase National Research
Council (1998).
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la demanda local, y iv) el sendero evolutivo de la in-
formatica (Castells, 1996).14

El grafico 1 muestra una estilizacion de la estruc-
tura de relaciones posibles entre las diversas dimen-
siones mencionadas. Desde una perspectiva tedrica,
en las situaciones mas virtuosas existiria una fuerte
interrelacion de todas ellas: la oferta del sistema edu-
cativo y el perfil de la demanda interna y externa
—condicionada por el perfil de especializacion pro-
ductiva y el tipo de agentes dominantes— desem-
pefian un papel clave en la complejidad de los pro-
yectos y, por lo tanto, en el nivel de las competencias
técnicas de los trabajadores informaticos.

En este contexto, resulta interesante indagar en qué
medida la estructura de la demanda y la complejidad de
los proyectos de desarrollo influyen sobre las posibili-
dades de aprendizaje de los trabajadores, bajo el supues-
to de que, ante actividades complejas, ellos enfrentan
desafios que les permiten aprender a través de la expe-
riencia y la interaccion con otros agentes (procesos co-

GRAFICO 1
Argentina: Estructura de las relaciones
entre los factores que caracterizan los
perfiles de los trabajadores informaticos
Redes Estructura de
la demanda
Interna Externa
Perfil de los
trabajadores
informaticos
?;Stema Complejidad de
educativo los proyectos

/‘

Fuente: Elaboracion propia.

14 Castells (1996) argumenta que emerge una nueva division del
trabajo definida en funcion de tres dimensiones: las actividades que
generan valor, las que generan relaciones con el entorno y las que
afectan el proceso de decisiones. Esas dimensiones dan lugar a tres
tipologias superpuestas de trabajadores, que son las siguientes:
i) “comandantes”, investigadores, disefiadores, integradores, opera-
dores y “operados” (en la dimension de actividades que generan
valor); ii) trabajadores en red, trabajadores “enredados” y trabaja-
dores desconectados (en la dimension de las relaciones), y iii) los
que deciden, los que participan y los que ejecutan (en la dimension
de las decisiones).

nocidos como “learning by doing” y “learning by
interacting”).

Si bien las actividades informaticas tienen lugar
dentro de empresas e instituciones, una gran parte de
ellas se organiza cada vez mdas en proyectos que
involucran a personas de diversas empresas y a tecno-
logos e investigadores vinculados a universidades y
laboratorios estatales y privados. Esta escala de pro-
yecto es particularmente apropiada para medir en un
plano mas agregado, pero ain intermedio, las compe-
tencias de los trabajadores y de las empresas e institu-
ciones, y para estudiar actividades que hacen uso in-
tensivo de conocimiento e informacion (Lam, 2002),
bajo el supuesto de que el grado de desarrollo de las
redes virtuales, institucionales y personales tiene una
influencia decisiva en la circulacion del conocimiento
codificado y tacito. En los casos virtuosos en los que
las redes son muy importantes se generan “comunida-
des epistémicas” que facilitan los procesos de innova-
cién, poniendo de manifiesto que éstos no constituyen
un fendmeno individual (David, Cowan y Forey, 2000).
En el caso particular de la informatica, el desarrollo
de Internet y de las redes virtuales aparece como una
herramienta fundamental para la comunicacion y la
formacion de competencias. '’

En lo que se refiere a la relacion entre las com-
petencias técnicas de los trabajadores informaticos y
el nivel de educacion formal alcanzado, la literatura
muestra que €ste es un nexo problematico que debe
ser estudiado en funcidon de sus connotaciones con-
ceptuales y de politica. Se ha sefialado que, en una
gran proporcion de los trabajadores informaticos, la
capacidad de utilizar con eficacia y creatividad sus
conocimientos y habilidades —manipulacién de da-
tos y palabras, representaciones orales y visuales—
tiene mas importancia que las credenciales acerca de
su nivel educativo y campo de estudios (Lopez-Bas-
sols, 2002; Micheli, 2003).

La relevancia de la relacion entre la universidad y
el sector informatico va mas alla de cuestiones de for-
macion, y tiene que ver con aspectos como la investi-
gacion conjunta o el establecimiento de redes formales
o informales que conecten a empresas, universidades y
otras instituciones (Hetzkowitz y Leydesdorf, 1997).

15 Un ejemplo de comunidad epistémica en el sector informatico es
la comunidad de creadores y usuarios de sofiware libre. Esta se
sustenta en la existencia y reproduccion de una red de conocimien-
to, sobre la estructura de Internet, alimentada por colaboraciones
sin mas barrera de entrada que los requerimientos minimos de com-
petencia (Dale y Julien, 2003).
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La literatura sobre el tema ha sefialado la importan-
cia de las “instituciones puente” (Casalet, 2003), ca-
paces de articular ofertas y demandas y de crear
mercado.

Como consecuencia, en las actividades estrecha-
mente vinculadas a investigacion y desarrollo, diver-
sas empresas estan operando con un modelo de red que
permite conectar la base interna de conocimiento que
posee una empresa, con nuevo conocimiento genera-
do en redes que atraviesan los limites organizacionales
(Lam, 2002). Segin Lam, las actividades de innova-
cién en los sectores de alta tecnologia se organizan
crecientemente a través de alguna forma de red, e
incentivan en particular las relaciones universidad-
empresa.

Entre las redes que actan en la circulacion del
conocimiento y la formacion de competencias, se des-
tacan las de contactos personales, las virtuales y las que
pertenecen a instituciones que agrupan a los trabaja-
dores informaticos. Como temas de investigacion, han
figurado en afios recientes en algunos analisis de las
actividades vinculadas con la informacion y el cono-
cimiento. Muchos de esos trabajos se ocuparon de las
redes formales e informales en sistemas locales de alto
desarrollo, como Silicon Valley (Brown y Duguid,
2000; Castilla, Hwang y otros, 2000; Saxenian,
2000).!¢ Segiin esos y otros estudios lo relevante ya no
es reconocer la importancia de esas redes sino com-
prender su naturaleza y funcionamiento.

En el caso especial de los paises de menor desa-
rrollo relativo, las relaciones tedricas sugeridas en el
grafico 1 son menos evidentes. Asi, por ejemplo, en
Argentina la demanda interna de las empresas de me-
nor tamafo se dirige a la oferta nacional de sofiware,
en el marco de una muy débil insercion externa del
sector informatico. Por otro lado, la demanda de sofi-
ware y servicios informaticos importados hace que no
se busque solucion local a innumerables problemas de
los sectores mas dinamicos de la economia, que si
podrian ser resueltos por la industria informatica argen-
tina.!” Todo esto explica por qué los proyectos infor-

16 El estudio de la dimensién social de la actividad econdémica
(Granovetter, 1985) ha generado numerosos trabajos sobre los di-
versos tipos de redes personales e institucionales existentes en la
actividad econdmica. Entre ellos se hallan los estudios sobre las
redes de inmigrantes en Silicon Valley (Saxenian, 2000) y los es-
tudios sobre la diaspora y su potencial contribucion al desarrollo.
17 Por ejemplo, los vinculados a la “trazabilidad” (aseguramiento
de la calidad) en la industria agroalimentaria, la circulacion del

maticos que se llevan adelante localmente siguen sien-
do de baja calidad. El sistema educativo, por lo demas,
tiene una relacion poco intensa y mas bien unidirec-
cional con los proyectos informaticos de desarrollo,
mientras que las redes se vinculan tenuemente con el
sistema educativo y en forma mas directa con la com-
plejidad de los proyectos. Esto tiene particular impor-
tancia en el caso de las redes personales y, en menor
medida, en el caso de las redes virtuales e institucio-
nales. Asi, las relaciones entre los planos menciona-
dos pierden sistematicidad y condicionan el nivel y la
utilizacion de las competencias de los trabajadores
informaticos.

Desde la perspectiva analitica utilizada, la hipo-
tesis central de este trabajo es que coexisten diferen-
tes perfiles de trabajadores informaticos en funcion de
sus competencias tecnologicas. Esos perfiles estarian
determinados por los siguientes elementos: las herra-
mientas que dominan (tecnologias y lenguajes), las
actividades que realizan (de servicios y de desarrollo),
la complejidad de los proyectos en que participan, el
grado de utilizacion de redes y el nivel de educacion
formal en informatica.

La conformacion de los grupos de trabajadores
informaticos segun su nivel de competencias estaria
condicionada por la evolucion del sector y, en parti-
cular, por las trayectorias laborales de cada uno de
estos grupos. Asi, en el grupo con mayores competen-
cias cabria esperar la presencia de recursos humanos
cuyas trayectorias laborales se hayan nutrido de las
experiencias mas exitosas del sector en las ultimas
décadas, o bien la presencia de recursos humanos mas
jovenes que se hayan formado con los anteriores.

La educacion formal de los trabajadores infor-
maticos no bastaria para explicar sus competencias
acumuladas, lo cual se reflejaria tanto en la presen-
cia de ocupaciones que exigen una menor calificacion
(hipdtesis de devaluacion educativa) como en el caso
opuesto (hipotesis de la importancia de la autoforma-
cion y del conocimiento tacito). En este marco, la
evolucion de las competencias de los trabajadores
informaticos estaria condicionada por el nivel inicial
de esas competencias, por el papel del sistema edu-
cativo en su formacion y por el grado de compleji-
dad de la demanda.

conocimiento en redes, la codificacion del conocimiento tacito, la
internalizacion del conocimiento codificado y otros.
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IV

Principales resultados de la encuesta

y evaluacion de la hipétesis

En esta seccion se presentan las principales caracteris-
ticas del panel de trabajadores informaticos encues-
tados y se evalua la hipdtesis central del trabajo. Para
esto ultimo se consideran conjuntamente las variables
asociadas a ella, aplicando el analisis factorial de co-
rrespondencias multiples a los principales indicadores
surgidos de la encuesta (véase el apéndice A). Este
instrumento de técnica estadistica se aplica aqui fun-
damentalmente para examinar los factores que contri-
buyen a explicar las competencias tecnoldgicas desde
una perspectiva sistémica.

El cuestionario de la encuesta fue elaborado a
partir de un trabajo interdisciplinario realizado por
profesionales (principalmente economistas) de la Uni-
versidad Nacional de General Sarmiento y por profe-
sionales informaticos de la Sociedad Argentina de In-
formatica e Investigacion Operativa (sapio). Fue
necesario un exigente proceso de adaptacion que com-
patibilizara las hipdtesis del trabajo con las formas de
captar informacion en el sector sin perder su comple-
jidad.'® El cuestionario, que se administré electronica-
mente, contenia las siguientes secciones, referidas a:
1) la situacion laboral de los entrevistados; ii) la orga-
nizacidn en la que trabajan; iii) las actividades especi-
ficas que llevan a cabo; iv) las caracteristicas de los
proyectos de desarrollo que realizan; v) el uso y crea-
cion de software libre; vi) las vinculaciones institu-
cionales y la participacion en redes, y vii) la educacion
formal e informal.

El panel encuestado incluyé trabajadores infor-
maticos de empresas privadas, del sector publico, de
centros de capacitacion, de consultoras especializa-
das y de universidades. Se les invitd a contestar el
cuestionario electrénico a través de diversos medios.
La encuesta se realiz6 entre noviembre del 2003 y
marzo del 2004 y participaron 197 trabajadores.
Luego de analizar y filtrar las respuestas quedaron
167 registros, sobre los cuales se realizo el analisis
estadistico.

18 El cuestionario puede consultarse en www littec.ungs.edu.ar.

1. Las principales caracteristicas del panel
encuestado y las variables de corte

El panel consultado presenta algunos rasgos principa-
les en cuanto a género, edad y localizaciéon geografi-
ca. En ¢l predominan los hombres jovenes, con una
proporcion significativa de menores de 40 afios (80%
del panel). La mayoria habita en el Polo Metropolita-
no (58%,), en el resto de la Provincia de Buenos Aires
(11%), en Cordoba y Santa Fe (9% en cada caso), y el
8% en otras provincias argentinas. Finalmente, un 5%
de los encuestados corresponde a argentinos residen-
tes en el exterior.

La mayor parte de los entrevistados tiene un ele-
vado nivel de calificacion. Mientras la mitad posee for-
macion universitaria completa, un 17% tiene posgrados
que se vinculan con la informatica y algo mas de un
cuarto posee estudios universitarios incompletos. En-
tre los que tienen titulos universitarios, el 60% corres-
ponde a ingenieros y licenciados en computacion, el
29% a analistas y licenciados en sistemas y solo el 11%
tiene estudios no vinculados con la informatica. Ade-
mas, estas calificaciones se completan con un 30% de
entrevistados que poseen algln tipo de certificacion de
las empresas que proveen las tecnologias mas utiliza-
das y casi tres cuartos del panel que tienen conocimien-
to de inglés bueno o superior.

La tasa de entrevistados econdmicamente activos
es muy alta: solo el 1,2% estad desempleado. En gene-
ral, son personas con menos de diez afios de trabajo
en informatica (50% del panel), lo que esta fuertemente
asociado a su edad. Solo el 10% trabaja en esta activi-
dad desde hace mas de 25 afios. Un rasgo predominante
es la gran heterogeneidad de la tasa de rotacion de los
encuestados en sus puestos. Mientras en los ultimos
cinco aflos practicamente la mitad del panel no cam-
bid de trabajo, un quinto ha cambiado de empleo al
menos tres veces, y el 40% del panel tiene menos de
dos afios de antigiiedad en su trabajo actual.

En cuanto a la categoria ocupacional de los en-
trevistados, la mayor parte se encuentra empleada en
relacion de dependencia (57%), algo menos de un
quinto es contratado por obras o servicios y el resto es
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propietario. Entre aquellos que se encuentran en rela-
cion de dependencia, la mayor parte trabaja en empre-
sas privadas (60%), algo menos de un quinto en el
sector publico (nacional, provincial o municipal) y el
resto en instituciones académicas o tecnoldgicas o en
organizaciones no gubernamentales. Por el contrario,
entre aquellos a contrata el peso del Estado y de las
empresas privadas es relativamente similar (45% y
42%, respectivamente).

El 40% de los encuestados trabaja en empresas
cuya actividad principal es la informatica y el 60% en
empresas u otro tipo de organizaciones que se dedican
a otra actividad. Entre los primeros, la mayor parte
(84%) se dedica a actividades de desarrollo y a servi-
cios informaticos, el 6% solo a servicios y el 10%
restante Unicamente a actividades de desarrollo.

Finalmente, respecto a las variables utilizadas
para la evaluacion de la hipdtesis, cabe sefialar que
algo menos de un quinto de los entrevistados no do-
mina lenguajes ni tecnologias de la informatica. Sin
embargo, la proporcion de trabajadores informaticos
que no usa esos lenguajes es atin mayor, lo que pone
de relieve problemas de subutilizacion. En lo que
respecta al uso de redes, cabe destacar la importan-
cia de las redes de contactos personales; mas de la
mitad de los encuestados indica que consiguid su
puesto actual a través de ellas y el 78% del panel las
utiliza para enterarse de los adelantos tecnologicos.
Los instrumentos de comunicacioén por Internet que
mas se utilizan son los foros especializados, seguidos
por los boletines (newsletters) y las listas de correo.
Los trabajadores locales hacen poco uso de herra-
mientas como el Irc (/nternet related chat). Finalmen-
te, casi el 30% del panel no esta involucrado en pro-
yectos de desarrollo. Los proyectos suelen ser de poca
duracién (el 50% de ellos dura menos de un afio) e
involucran un bajo nimero de personas (menos de 10
personas en el 76% de ellos), lo que pone de mani-
fiesto su escasa complejidad.

2. Anadlisis de grupos (clusters analysis)

La aplicacion del analisis de grupos permitid consti-
tuir grupos homogéneos sobre la base de considerar
simultaneamente los diversos factores que influyen en
las competencias técnicas de los trabajadores
informaticos. Utilizando el analisis factorial de corres-
pondencias multiples (arcm) fue posible sintetizar las
asociaciones existentes entre las diferentes modalida-
des de las variables que componen la matriz de datos
(variables activas), y obtener un conjunto limitado de

grupos compuestos por individuos que presentan una
alta homogeneidad intragrupo y una elevada heteroge-
neidad extragrupo.'® A su vez, para enriquecer la des-
cripcion de ejes y grupos, se tuvieron en cuenta varia-
bles ilustrativas no consideradas al momento de deter-
minar los ejes factoriales.

En el analisis de grupos se incluyeron siete varia-
bles activas: i) la complejidad de los lenguajes que do-
mina el encuestado; ii) la complejidad de las tecnolo-
gias que domina; iii) la complejidad de las actividades
de desarrollo que realiza; iv) la complejidad de los ser-
vicios que presta; v) el nivel de educacion formal alcan-
zado; vi) la complejidad de los proyectos en los que ha
participado, y vii) la participacion en redes (véase el
apéndice A). Se consideraron ademas diversas variables
ilustrativas, que se recogen en el apéndice B, como tipo
de carrera y nivel del encuestado (cuadro B.1), ambito
en el que considera que obtuvo la mayor parte de sus
competencias (cuadro B.2), tipo de organizacion en la
que desarrolla sus actividades (cuadro B.3), rotacion
laboral (cuadro B.4), edad y afos de experiencia labo-
ral (cuadros B.5 y B.6) y género (cuadro B.7). A pesar
de que la evolucion del sector es fundamental para de-
terminar los perfiles de los trabajadores informaticos, la
dificultad de incorporar tal informacion a un analisis de
grupos condujo a que este factor se considerara tinica-
mente a titulo contextual y descriptivo.

A partir del AFcwm, se realizo el analisis de grupos
que permiti¢ identificar cinco grupos homogéneos.?’
Los grupos homogéneos pueden ordenarse en funcion
del nivel de las competencias tecnoldgicas alcanzadas:
muy bajo, bajo, medio, alto y muy alto.

La posibilidad de reunir a los individuos en dife-
rentes grupos homogéneos, caracterizados por com-
binaciones de modalidades coherentes que pertenecen
a distintas variables, refleja la fuerte interdependen-
cia de las dimensiones mencionadas en la hipotesis.
Asi, puede interpretarse que esas dimensiones contri-
buyen a explicar los diferentes niveles de competen-
cias tecnologicas en los trabajadores informaticos. A

19 Este método opera mediante la reduccién del niimero de varia-
bles del fenémeno estudiado, conformando ejes factoriales cuya
determinacion permite concentrar el analisis en aquellas variables y
modalidades que mas contribuyen a explicar la problematica abor-
dada, brindando asi una vision manejable de ella.

20 Para interpretar los resultados, debe tenerse en cuenta que las
modalidades de las variables que se encuentran asociadas a un de-
terminado grupo indican que los individuos que tienen esa caracte-
ristica estan significativamente mas representados en el grupo que
en el total de la muestra, lo que no implica necesariamente que
todos los individuos de dicho grupo presenten esa caracteristica.
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continuacion se describen los grupos enumerados en
el parrafo anterior.

a)  Grupo con competencias tecnoldgicas de nivel

muy bajo

En este grupo, que representa el 18% del panel,
predominan las tareas de servicios (el 53% de sus in-
tegrantes no realiza actividades de desarrollo), el es-
caso dominio de lenguajes y tecnologias informaticos
(el 80% del grupo no domina tecnologias y el 67% no
domina lenguajes) y la no utilizacion de redes virtuales
(el 30% no utiliza redes, y 60% de los que no utilizan
redes estan en este grupo). Entre las variables
ilustrativas (es decir, las que no se emplearon en el
analisis de grupos), se puede mencionar un conjunto
de caracteristicas?! que resultan utiles con fines des-
criptivos: se trata de trabajadores de mas de 40 afios,
que en promedio estan hace cuatro afios y medio en la
empresa, pero cuya antigiiedad varia entre menos de
dos aflos y mas de cuatro (cuadros B.4, B.5 y B.6).

Las personas de mayor edad en el grupo exhi-
ben dos trayectorias laborales posibles. Una de ellas,
la mas virtuosa, es la de quienes participaron activa-
mente en los mayores avances del sector en las ulti-
mas décadas y que estuvieron vinculadas principalmen-
te a actividades cientificas y tecnoldgicas; actualmente
se desempefian en instituciones fundamentalmente
académicas. La otra trayectoria laboral, recorrida por
la mayor parte de los trabajadores del grupo, corres-
ponde a personas que se acercaron a la informatica a
través de su actividad laboral y tuvieron una formacion
estrictamente funcional al &mbito de trabajo en el que
se desempefiaban.??

Es caracteristica central de este grupo, por lo tan-
to, la de tener formacidn universitaria no vinculada a
la informatica (cuadro B.1), escaso o nulo conocimien-
to del inglés y haber adquirido su formacién en traba-
jos anteriores. En este contexto, ser autodidacta no es
un rasgo tipico del grupo (cuadro B.2). Sus integrantes
tienen bajas capacidades en materia de analisis y pro-
gramacion, y debido al escaso peso entre ellos de las
actividades de desarrollo efectiian tareas que no estan
organizadas en proyectos. Asimismo, se desempefian
en los sectores de comercio y servicios privados.

21 Se consideran rasgos caracteristicos si en la tabla de contingen-
cia la diferencia entre la proporcion del atributo en el grupo y en el
total del panel (prueba Z) es significativamente distinta de 0 (al
10% de significacion como maximo).

22 En ese sentido, su formacion se fue limitando exclusivamente al
dominio de herramientas.

Otros rasgos que merecen ser mencionados, pese
a no ser caracteristicos, son la pertenencia a empresas
cuya actividad principal no es la informatica (57%) y
una mayor proporcion relativa de mujeres (cuadro B.7)
que en los demas grupos (27%).

b) Grupo con competencias tecnoldgicas bajas

Constituye el mas numeroso del panel (39%). Esta
integrado por trabajadores que no dominan lenguajes
y tecnologias informaticas o dominan herramientas de
baja complejidad®? y realizan tareas de desarrollo del
mismo nivel. Sus actividades no estan organizadas en
proyectos. En €l predominan personas con formacion
universitaria incompleta.

Entre los rasgos caracteristicos del grupo desta-
can la prevalencia de gente joven (entre 20 y 30 afios),
que cuenta con menos de 10 aflos de experiencia la-
boral (cuadros B.5 y B.6) y que, en promedio, ha per-
manecido en el trabajo cuatro afios y medio (cuadro
B.4). Se trata de personas que se incorporaron recien-
temente al mercado laboral y que, en un porcentaje
significativo, se desempefan en el sector publico (cua-
dro B.3). Casi las tres cuartas partes de los miembros
del grupo trabajan en organizaciones cuya actividad
principal no es la informatica. En cuanto a la trayec-
toria de las personas de este grupo, puede pensarse que
estan en un momento de su formacion en que, o bien
pueden evolucionar hacia los grupos con competencias
de nivel medio y alto, o estancarse, lo que implicaria
pasar a formar parte del grupo anterior.

¢) Grupo con competencias tecnoldgicas de nivel
medio

Este grupo, que abarca el 10% de los trabajado-
res informaticos del panel, es el mas pequefio. Sus
integrantes tienden a realizar tareas y a dominar tec-
nologias de complejidad media en actividades de de-
sarrollo. Es el primer grupo que se destaca por el do-
minio de lenguajes y tecnologias informaticos y por
participar en proyectos de desarrollo. Sus integrantes
tienen educacidn universitaria completa en el area de
la informatica (cuadro B.1).

Entre los rasgos caracteristicos del grupo se ha-
llan la poca edad y la alta rotacion. Las personas que
lo componen son menores de 30 afios y la mitad lle-
va menos de tres afios en la organizacion para la que

23 Visual Basic, Clipper y Cobol entre los lenguajes; plataforma
web y proceso unificado entre las tecnologias.
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trabaja. A su vez, casi el 40% cambi6 tres veces de tra-
bajo en los ultimos cinco afios (cuadro B.4). Si bien
los miembros de este grupo participan en proyectos,
estos no se caracterizan por ser muy complejos. Se trata
de proyectos relativamente pequefios (ocupan de 9 a
16 personas), realizados basicamente para terceros, y
responden a encargos especificos (esto es, son produc-
tos a la medida y no para ser comercializados a varios
clientes o en forma masiva). Desde la perspectiva de
los entrevistados, la criticidad®* de los proyectos es
elevada y la complejidad de las competencias técnicas
requeridas es media. A su vez, la realizacion de ellos
requiri6 vinculaciones con grandes empresas de soft-
ware 'y servicios informaticos. Se puede establecer una
relacién entre la naturaleza de los proyectos y la natu-
raleza de la demanda diversificada de varios sectores.

Una caracteristica de este grupo, ausente en los
anteriores, es la pertenencia a empresas que se dedi-
can a la informatica como actividad principal: algo mas
de la mitad de sus integrantes (56%) trabaja en tales
empresas.

d) Grupo con competencias tecnoldgicas de nivel

alto

Este grupo corresponde al 15% del panel. Las
actividades de desarrollo y de servicios que realizan sus
integrantes son de menor complejidad que las herra-
mientas que dominan. Desde el punto de vista de las
variables ilustrativas, entre ellos predominan los tra-
bajadores menores de 30 afios (cuadro B.6). La rota-
cién es muy elevada, comparable a la del grupo ante-
rior, pero la permanencia en el trabajo actual es
significativamente menor, lo que se asocia directamen-
te con la edad: la mitad ha estado menos de nueve aflos
en el mercado laboral (cuadros B.4 y B.5). Si bien la
educacion formal no constituye un factor caracteristi-
co, casi la mitad de los integrantes tiene educacion
universitaria vinculada a la informatica, aunque no
todos han terminado la carrera (cuadros B.1 y B.2). Un
elemento que distingue a estas personas es su elevado
conocimiento del inglés. Los proyectos de desarrollo
en que participan aparecen como relativamente infe-
riores a los del grupo anterior. Esto se manifiesta en
lo siguiente: los proyectos duran menos de un afio e
involucran entre cinco y ocho persona; la criticidad y

24 Segtin lo indicado en el formulario de la encuesta, la criticidad
del software se entiende en relacion con el objetivo al que esta
destinado: por ejemplo, la severidad del dafio que podria producir-
se ante una eventual falla.

complejidad de las competencias técnicas requeridas
son evaluadas por los entrevistados como bajas y, fi-
nalmente, no se requirieron muchas vinculaciones con
grandes empresas de software y servicios informaticos.
La mayor parte del grupo trabaja en empresas priva-
das cuya actividad principal es la informatica, y des-
taca como rasgo caracteristico la presencia de propie-
tarios. Cabria identificar este grupo como subutilizado
(hipdtesis de devaluacion educativa), ya que los traba-
jadores que lo componen poseen competencias técni-
cas significativamente superiores al grado de comple-
jidad de las tareas que se les encomiendan. Es posible
que este desequilibrio los desaliente en su trabajo, lo
que explicaria su alta tasa de rotacion.

e) Grupo con competencias tecnologicas de nivel

muy alto

Por ultimo, el 18% restante de los trabajadores
informaticos pertenece a este grupo con competencias
mas complejas.?> Tanto las actividades que realizan sus
integrantes como los lenguajes y tecnologias que do-
minan son los mas avanzados. Por otra parte, hacen uso
intensivo de redes virtuales, tienen educacion formal
de posgrado y llevan a cabo proyectos de alta comple-
jidad (cuadro B.1). Los rasgos caracteristicos del gru-
po son: el predominio de edades intermedias (entre 31
y 40 afios), la muy escasa rotacion laboral y una per-
manencia en el actual trabajo mucho mayor que en los
demas grupos: siete afios en promedio, con un 50% que
lleva mas de cinco afios en el puesto (cuadros B.4, B.5
y B.6). Este rasgo, junto con el nivel de educacion
formal sefialado y un excelente dominio del inglés, son
factores que determinan el alto grado de competencias
tecnologicas que exhiben los incluidos en este grupo.
A la vez, la calidad de los proyectos en los que traba-
jan y el uso intensivo de redes contribuyen a que sus
competencias se incrementen a lo largo del tiempo. Los
proyectos en que participan duran mas de 18 meses,?
involucran a mas de nueve personas, presentan gran
dificultad técnica y requieren recursos humanos con
altas capacidades. La realizacion de este tipo de pro-
yectos implica establecer importantes vinculaciones
con grandes empresas de sofiware y servicios infor-
maticos, lo que marca otra diferencia significativa de
este grupo frente a los demas. Un rasgo caracteristico
es que sus integrantes ocupan posiciones permanentes

25 Lenguajes como C++, PHP, Perl, Lisp y Haskel, entre otros.
26 Esta duracién corresponde al 54% de los proyectos en el grupo,
y solo al 32% de los proyectos en el total del panel.
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en instituciones académicas o de investigacion. No es
extraflo entonces que la demanda de sus servicios pro-
venga del sector informatico y del de investigacion y
desarrollo (cuadro B.3). Como se dijo antes, las tra-
yectorias laborales de los trabajadores de este grupo se
han alimentado de las experiencias mas virtuosas de
la evolucidn del sector informatico, a pesar de sus
marchas y contramarchas.

Otras dos caracteristicas distintivas de este grupo
son una elevada proporcion de residentes en el exte-
rior (20%) y una baja proporciéon de mujeres (13%)
(cuadro B.7). Se abren, en esa linea, diversos interro-
gantes. Cabe preguntarse, de un lado, qué rol podrian
desempeiiar los trabajadores informaticos argentinos
radicados fuera del pais en el desarrollo del sector en
Argentina. Y de otro, por qué la proporcion de muje-
res es reducida en el sector informatico en general y
particularmente en los grupos con elevadas competen-
cias tecnologicas.

3. La dinamica de los distintos grupos

Desde una perspectiva evolucionista, resulta esencial
incorporar algunas variables dindmicas que expliquen
la evolucion de las competencias de los individuos
(Freeman, Soete y Efendioglu, 1995; Lall, 2001). Con
este fin se midio en cada grupo, para 1991 y 2004, la
proporcion de recursos humanos que, o bien no reali-
zaban actividades de desarrollo o servicios, o bien sus
actividades de esa indole eran de muy baja calidad.
En términos generales, se detectaron diferencias
entre los grupos respecto a la evolucion de tales acti-
vidades entre 1991 y 2004. En los grupos con compe-

v

tencias tecnologicas de nivel bajo o muy bajo tendio a
aumentar la proporcion de personas que se desempe-
fiaban en actividades de muy baja complejidad, tanto
de servicios como de desarrollo: mientras que en 1999
el 61% de sus integrantes se dedicaba a actividades de
desarrollo de baja complejidad, en el 2004 la cifra as-
cendia a 79%. Por el contrario, en el grupo con com-
petencias tecnologicas de nivel muy alto la evolucion
fue muy positiva: mientras que en 1999 casi la mitad
no llevaba a cabo actividades de desarrollo complejas,
hacia el 2004 esa proporcion se habia reducido al 16%.

Esta mirada a la dindmica de las trayectorias la-
borales permite extraer algunas conclusiones de inte-
rés para la reflexion sobre las competencias de los
recursos humanos informaticos en Argentina. Se com-
prueba que en el proceso de acumulacion de capaci-
dades hay significativos bloqueos que la dinamica del
mercado de trabajo y las actividades dentro de las
empresas no parecen resolver, ni para los trabajadores
con menos educacion formal y los que realizan tareas
mas simples, ni para un grupo con elevadas competen-
cias que no puede mejorar la calidad de las tareas que
ejecuta. Por lo tanto, la subutilizacion de capacidades
no parece ser un fendmeno pasajero sino que, para
muchos, es una constante. Cabe, por lo tanto, identifi-
car dos problemas distintos. Uno es el de las personas
con bajas competencias tecnologicas que no pueden
encontrar una senda evolutiva virtuosa, debido a las
limitaciones del sistema institucional, la heterogenei-
dad del sistema educativo y la poca presion de la de-
manda. El otro es la persistencia de la subutilizaciéon
de los recursos, motivada basicamente por la debilidad
de la demanda de productos complejos.

Conclusiones y reflexiones finales

En este trabajo se evaluo la hipdtesis de la existencia
de distintos perfiles de trabajadores informaticos ca-
racterizados por sus competencias tecnologicas y el
modo como estos perfiles se determinan en funcion de
variables como la participacion en redes, el sistema
educativo, la complejidad de los proyectos en que se
participa y la estructura de la demanda. La hipdtesis
fue validada por medio de un analisis de grupos ho-
mogéneos de trabajadores informaticos constituidos a
partir de las principales variables que determinan sus

competencias tecnologicas. La posibilidad de reunir a
los individuos en los diferentes grupos homogéneos se
debid a la gran interdependencia de las dimensiones
consideradas en la hipotesis y al caracter sistémico de
las mismas. Por lo tanto, las dimensiones considera-
das en la hipotesis contribuyen a explicar los diferen-
tes niveles de competencias tecnoldgicas de los traba-
jadores informaticos.

La estructura de la demanda aparece fragmenta-
ria y no especializada. Se registran pocas ventas a los
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sectores mas dinamicos de la economia, que son los
que podrian plantear demandas mas complejas. Los
principales demandantes son el comercio y los servi-
cios en general, pero tanto en estos sectores como en
la industria manufacturera la demanda dirigida al mer-
cado local es de menor complejidad que la orientada a
los mercados externos. Esto influye en el tipo de pro-
yectos que se llevan a cabo y en la formacién de las
competencias de los trabajadores informaticos, y a la
vez genera subutilizacion de estos trabajadores. Asi, a
los sectores informaticos internos se les pide sobre todo
adaptaciones para incorporar las especificidades loca-
les, siendo que con demandas mas complejas por par-
te de los sectores mas dinamicos de la economia na-
cional se incentivaria a las empresas informaticas lo-
cales a resolver problemas mas complejos, acordes
con la presion competitiva que enfrentan. El sector
productivo y el sistema institucional todavia tienen di-
ficultades para expresar sus requerimientos de manera
que la oferta local pueda decodificarlos y satisfacer-
los adecuadamente.

Por otro lado, se observa una escasa participacion
de los trabajadores informaticos en redes virtuales e
institucionales, siendo que este tipo de vinculaciones
podria generar competencias que complementaran las
calificaciones obtenidas en el sistema de educacion
formal. Las redes personales aparecen relativamente
mas utilizadas, fundamentalmente en la busqueda de
actualizacion tecnologica o la obtencion de empleo;
este predominio condiciona la circulacion de conoci-
miento al despliegue de esfuerzos individuales. Por lo
tanto, el potencial para la autoformacion y para la crea-
cion de capacidades individuales y grupales que ofre-
cen las redes no es aprovechado de manera cabal y
sistematica por las instituciones, que son las que po-
drian actuar sobre un conjunto mas amplio de perso-
nas, empresas y otras organizaciones.

Si bien existe una asociacion positiva entre la
pertenencia al grupo con mayores competencias y el
nivel de educacion formal alcanzado, la formacién en
el trabajo y la autoformacion aparecen como factores
que contribuyen a construir las competencias de los
trabajadores. El sistema de educacion formal seria el
encargado de generar un umbral minimo y, a partir de
alli, los trabajadores estarian en condiciones de inter-
nalizar los conocimientos adquiridos en los procesos
de aprendizaje en el trabajo y a través de las relacio-
nes que establecen y se generan en su propio proceso
de formacion.

La encuesta revela que el mercado laboral infor-
matico en Argentina adolece de problemas que obsta-

culizan procesos de perfeccionamiento y el paso hacia
los grupos con mayores competencias tecnoldogicas.
Habria impedimentos para que los que saben lleven a
cabo las actividades para las cuales estan preparados,
y para que quienes dominan herramientas simples pa-
sen a utilizar herramientas complejas.

Por un lado, hay capacidades latentes o potencia-
les que no son aprovechadas a cabalidad, debido a las
debilidades de la oferta y de la demanda ya sefialadas.
Por otro lado, en los grupos que realizan actividades
simples se observa una dindmica limitada e incapaci-
dad para la autoformacion. Muchos de los trabajadores
con bajas competencias tecnologicas tienen pocas opor-
tunidades de pasar a los grupos mas virtuosos, por ca-
recer del umbral de competencias minimo que les per-
mita autoformarse mediante la internalizacion del co-
nocimiento codificado existente. Por lo tanto, parece ne-
cesario mejorar el proceso de generacion de las capa-
cidades informaticas, de modo de incentivar un circulo
virtuoso de interaccion de la oferta y la demanda.

Hemos presentado aqui una tipologia de las per-
sonas que trabajan en el sector informatico en Argenti-
na, la que es el resultado de un complejo proceso histo-
rico que involucra construccion (y destruccion) de ins-
tituciones y capacidades técnicas en el marco de distin-
tos intentos estatales y privados de impulsar los incipien-
tes avances nacionales en informatica. Esta tipologia
refleja al menos en parte esos tiempos pasados y las
contradictorias intenciones de la sociedad argentina de
construir un sector informatico dentro de sus fronteras.

La tipologia presentada y examinada en este tra-
bajo, asi como la descripcion y el analisis de la histo-
ria de la informatica en Argentina, plantean algunos
interrogantes sobre las potencialidades del sector
informatico argentino en general y de sus recursos
humanos en particular. Resulta dificil sostener que
estamos ante una inminente y espectacular expansion
de la oferta exportable de sofiware, aunque de hecho
haya habido recientemente un importante aumento de
la oferta exportable de servicios informaticos. En este
sentido, cabe sugerir algunos ejes de accion a partir del
analisis efectuado.

En lo que se refiere a los proyectos, las acciones
deberian centrarse en i) elevar el umbral general de
complejidad de los proyectos de software y servicios
informaticos que el pais puede acometer; ii) acrecen-
tar las relaciones entre el sector informatico y las ac-
tividades mas dinamicas, como la industria, el agro y
la mineria; iii) fomentar la demanda de software y
servicios informaticos derivada de las empresas
trasnacionales radicadas en Argentina, y iv) aprovechar
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la experiencia, contactos y conocimiento de los profe-
sionales informaticos argentinos en el exterior.

Por el lado de las instituciones y de las relacio-
nes con el sector educativo, parece necesario mejorar
la institucionalidad del sector informatico y promover
acciones que permitan incrementar sus relaciones con
el sistema educativo.

En cuanto a acciones mas especificas para desarro-
llar capacidades técnicas en los recursos humanos de-
dicados a la informatica, parece relevante i) superar las
barreras que hoy existen en el mercado laboral para

APENDICE A
Construccién de indicadores

Herramientas que domina el encuestado

Los lenguajes y las tecnologias informaticos fueron jerar-
quizados de acuerdo con cuatro criterios: actualidad, im-
portancia en el mercado local e internacional, relevancia
académica y perspectivas futuras. Cada lenguaje y cada
tecnologia recibi6 la puntuacién exponencial (2, 4 y 8) que
mejor respondia a la variabilidad, atendidos los criterios
mencionados. Para cada individuo se calculé el promedio
de los puntajes obtenidos, considerando el no dominio como
cero. El indicador de capacidades surgié del promedio sim-
ple del indicador de complejidad de los lenguajes y las
tecnologias.

Actividades que realiza el encuestado

Siguiendo un procedimiento similar, las tareas que se rea-
lizan fueron agrupadas en actividades de desarrollo y de
servicios y se les otorgd un puntaje en escala exponencial.
Este indicador se definié también como un promedio sim-
ple de los indicadores de actividades de desarrollo y de
servicios. La diferencia fundamental entre el indicador de
capacidades de acuerdo a las herramientas dominadas y a
las actividades realizadas radica en que para el segundo
caso no se otorgo el puntaje de cero en caso de no reali-
zarse determinada actividad. De tal forma, mientras que
se consider6 positivo que una persona dominara mas de
una herramienta, el indicador de actividades no premi¢ el
hecho de que una persona realizara mas de una actividad
a la vez.

Indicador del grado de utilizacion de redes

La informacién de la encuesta indicaba el grado de utiliza-
cién de cada instrumento de comunicacion virtual con un
puntaje que variaba de uno a cinco: se asignaba uno a la no
utilizacion y cinco a la mayor frecuencia de utilizacion. El

aprovechar todas las capacidades existentes y para pro-
mover verdaderas carreras o sendas evolutivas que ele-
ven el nivel general de los recursos humanos infor-
maticos en el pais y ii) formular y aplicar politicas es-
pecificas que partan de la heterogeneidad que se obser-
va en los perfiles de los trabajadores del sector.

Finalmente, a la vision dinamica de los trabaja-
dores informaticos que se ha ofrecido aqui, seria inte-
resante sumar una vision sistémica que tenga en cuen-
ta los multiples factores que definen la calidad de es-
tos recursos humanos.

indicador continuo, que varia de uno a cinco, es el prome-
dio de los puntajes para cada uno de los instrumentos.

Indicador de la complejidad de los proyectos

Este indicador se calculdé como un promedio entre i) la du-
racion en meses; ii) el nimero de personas Yy iii) el cruce entre
el objetivo del proyecto y el mercado de destino. En el cua-
dro A.1 se detallan estas variables.

CUADRO A.1
Argentina: Variables de los proyectos
Puntaje  Duracién Tamafio Objetivo y mercado
(meses)  (N° de personas) de destino

1 0-6 0-2 Interno a la empresa

2 7-12 3-4 Por encargo especifico de
cliente en Argentina

3 13-18 5-8 Para ser comercializado en
Argentina

4 19-24 9-16 Por encargo especifico de
cliente en el extranjero

5 25 y més 17 y mas Para ser comercializado en el

extranjero

El indicador final surge como promedio de los puntajes
obtenidos en estas tres variables.

Indicador de educacion formal

El nivel de educacion formal de los encuestados fue dividi-

do en cuatro niveles:

i)  Educacién formal no vinculada a la informatica

ii)  Educacion universitaria incompleta vinculada a la in-
formatica

iii) Educacion universitaria completa vinculada a la infor-
matica

iv) Educacion de posgrado vinculada a la informatica.
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APENDICE B

Informacion estadistica
CUADRO Bl

Argentina: Relacién entre la educacion formal y el nivel de competencias

tecnoldgicas de grupos de trabajadores informaticos?

(Porcentajes)

Educacion formal clasificada por tipo de carrera y nivel
Nivel de Terciaria Universitaria Universitaria Analistas y Ingenieros y Universitaria No
competencias completa incompleta no vinculada licenciados licenciados en  con posgrado especificada
de cada grupo a informatica en sistemas computacion vinculado a
informatica

1. Muy bajo 8,7 8,7° 16,7° 16,7 33,3 10,0 10,00
2. Bajo 7,6 455> 3,0 15,2 242 3,00 1,5
3. Medio 0,0 12,5 6,3 18,8 438 18,8 0,0
4. Alto 11,5 23,1 3.8 11,5 30,8 19,2 0,0
5. Muy alto 6,5 9,7¢ 0,0 6,5 25,8 48,4b 32
Total 7,1 254 53 13,6 29,0 16,6 3,0

Fuente: Elaboracion propia con datos de la encuesta S4DIO-UNGS sobre las competencias tecnologicas de los trabajadores informaticos.

@ La probabilidad de aceptar la hipdtesis nula de ausencia de asociacion es 0%.
b Prueba Z significativa al 1%.
¢ Prueba Z significativa al 10%.

CUADRO B.2
Argentina: Relacién entre el ambito de obtencion de competencias y el nivel
de competencias tecnoldgicas de grupos de trabajadores informaticos?
(Porcentajes)

Ambito en el que el trabajador considera que obtuvo sus principales competencias

Nivel de competencias Autodidacta Educacion Cursos de Trabajos Trabajo
de cada grupo formal capacitacion anteriores actual
1. Muy bajo 2,0b 22,0 18,7 42,0¢ 15,3
2. Bajo 16,7 27,3 10,6 19,7 25,8
3. Medio 20,0 20,0 13,7 26,2 20,0
4. Alto 23,1¢ 34,6 15,4 19,2 7,7
5. Muy alto 16,1 35,5 3,2¢ 29,0 16,1
Total 15,3 28,3 11,7 25,9 18,8

Fuente: Elaboracion propia con datos de la encuesta SADIO-UNGS sobre las competencias tecnologicas de los trabajadores informaticos.

4 La probabilidad de aceptar la hipdtesis nula de ausencia de asociacion es 0,06%.

b Prueba Z significativa al 1%.
¢ Prueba Z significativa al 10%.
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CUADRO B.3

Argentina: Relacién entre el tipo de organizacién para la que se trabaja
y el nivel de competencias tecnolégicas de grupos de trabajadores informaticos?

(Porcentajes)

Nivel de competencias
de cada grupo

Tipo de organizacion para la que se trabaja

Empresa privada

Organizacion Institucion académica Sector publico

no gubernamental

o de investigacion

1. Muy bajo
2. Bajo

3. Medio

4. Alto

5. Muy alto

Total

76,7
49,2
75,0
88,0
56,7

64,0

33
4,8
6,3
0,0
0,0

3,0

0,0b 20,0
7.9 38,1¢
6.3 12,5
0,0° 12,0
33,3¢ 10,0
9.8 232

Fuente: Elaboracion propia con datos de la encuesta SADIO-UNGS sobre las competencias tecnoldgicas de los trabajadores informaticos.

2 La probabilidad de aceptar la hipdtesis nula de ausencia de asociacion es 0%.
b Prueba Z significativa al 10%.
¢ Prueba Z significativa al 1%.

CUADRO B.4

Argentina: Relacién entre la rotacion laboral
y el nivel de competencias tecnolégicas de
grupos de trabajadores informaticos

(Porcentajes)
Rotacion laboral

Nivel de No Rota Rota Rota
competencias rota  una vez dos veces tres veces
de cada grupo

1. Muy bajo 50,0 23,3 16,7 10,0
2. Bajo 47,0 15,2 15,2 22,7
3. Medio 31,3 18,8 12,5 37,52
4. Alto 38,5 19,2 7,7 34,64
5. Muy alto 60,0 23,3 10,0 6,74
Total 47,0 19,0 13,1 20,8

Fuente: Elaboracion propia con datos de la encuesta SADIO-UNGS
sobre las competencias tecnoldgicas de los trabajadores informaticos.

@ Prueba Z significativa al 10%.

CUADRO B.5
Argentina: Relacién entre la experiencia
laboral y el nivel de competencias tecnolo-
gicas de grupos de trabajadores
informaticos?
(Porcentajes)
Nivel de Afios de experiencia laboral en el sector
competencias Menos De 11 De 21 Mas
de cada grupo de 10 a 20 a 30 de 30
1. Muy bajo 40,0 36,7 233 0,0
2. Bajo 62,1° 27,3 9,1 1,5
3. Medio 62,5 31,3 6,3 0,0
4. Alto 61,5 23,1 7,7 7,7
5. Muy alto 16,1¢ 484 22,6 12,9b
Total 49,7 325 13,6 4,1

Fuente: Elaboracion propia con datos de la encuesta SADIO-UNGS

sobre las competencias tecnoldgicas de los trabajadores
informaticos.

La probabilidad de aceptar la hipdtesis nula de ausencia de aso-
ciacién es 0,02%.

Prueba Z significativa al 10%.

Prueba Z significativa al 1%.
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CUADRO B.6
Argentina: Relacién entre la edad y el nivel
de competencias tecnolégicas de grupos
de trabajadores informaticos?

CUADRO B.7
Argentina: Relacién entre el género
y el nivel de competencias de grupos
de trabajadores informaticos

(Porcentajes)
Nivel de Edad
competencias De 21 De 31 De 41 De 51 Nivel de competencias Género
de cada grupo a 30 a 40 a 50 en adelante de los grupos Femenino Masculino
1. Muy bajo 13,3 36,7 333 16,7 1. Muy bajo 26,74 73,3
2. Bajo 47,0¢ 28,8 19,7 4,5 2. Bajo 18,2 81,8
3. Medio 50,0 31,3 12,5 6,3 3. Medio 6,2 93,8
4. Alto 46,2 38,5 7,70 7,7 4. Alto 15,4 84,6
5. Muy alto 9,7d 51,6 29,0 9,7 5. Muy alto 12,9 87,1
Total 34,3 36,1 21,3 83 Total 17,2 82,8

Fuente: Elaboracion propia con datos de la encuesta SADIO-UNGS
sobre las competencias tecnoldgicas de los trabajadores informaticos.
@ La probabilidad de aceptar la hipdtesis nula de ausencia de aso-
ciacién es 0,07%.

Prueba Z significativa al 10%.

Prueba Z significativa al 1%.

Prueba Z significativa al 1%.

Fuente: Elaboracion propia con datos de la encuesta SADIO-UNGS
sobre las competencias tecnoldgicas de los trabajadores informaticos.

4 Prueba Z significativa al 10%.
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Integracion regional
y mercado de trabajo:
repercusiones en Brasil

Marta Ress Casnilbe

Al:tl.l.inente Bras=il parbcpa en diversas neqociaciones Comes-
cigles. Uni de los aspectos que se debe considerar an la evabuacion de
Bsas negociacones es su impacio sobre 2l empéeo. En el presente
articulo s estiman los efectos sobre el empleo de dos de los principales
acuerdos comerciales en los cuales participaria Brasil, partiendo del
contenido de mano de obra del comercio, segan el grado de calificacion
de los trebajadores. De acuerdo con los célculos, Brasil es un
exportador neto de mano de obra, sobre todo de aquella de menor ca-
likcacan. Segomn las simulacones, en las res allernativas consideradas
—acuerdo entre el Mercosur, del que Brasd es miembro, y la Unan
Ewopea; Area de Libre Comercio de las Americas (aca), o realizacion
samultanea de ambos— se generarian cerca de 230,000 puestos de tra-
bajo, lo gue representa un crecmiento del empleo total de 04%. EI aucs
es la opcidgn gue, en términos agregados. genera el mayor numero de
empleos. Los trabajadores mas beneficiados por los acwerdos serlan los

de menor calificacan.
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Introduccion

Brasil esta participando en negociaciones para ampliar
o suscribir diversos acuerdos de libre comercio:
Mercosur, ALca, Union Europea, Comunidad Andina,
Sudafrica e India, entre otros. Los resultados pueden
diferir bastante debido a los formatos y a la profun-
didad de los acuerdos en proceso de negociacion, pero
también a la composicion del comercio exterior bra-
silefio. Por ejemplo, mientras la estructura de exporta-
ciones de Brasil a América Latina muestra una gran
proporcidon de manufacturas y, por ende, un alto gra-
do de elaboracion, la estructura de las exportacio-
nes a Europa estd concentrada en bienes primarios
y poco elaborados. En las importaciones también se
observan diferencias segun las regiones de origen,
aunque no son tan notorias como en el caso de las
exportaciones.

Las diferencias sectoriales y en el grado de ela-
boracién de los productos ejercen distintas presiones
sobre el empleo, en funcién de la intensidad con que
se use el factor trabajo y el perfil de calificacion de los
trabajadores. Asi, las disparidades en cuanto a los
posibles resultados de los acuerdos comerciales abren
distintas perspectivas en términos de su impacto sobre
el mercado de trabajo en el pais.

Cada vez se discute mas en Brasil el efecto de los
diferentes acuerdos comerciales, sobre todo en los as-
pectos macroeconomicos o en las corrientes de comer-
cio. Sin embargo, aiin no es frecuente encontrar anali-
sis enfocados en los impactos sobre el empleo. El
material bibliografico sobre integracién y mercado de
trabajo en Brasil se restringe a los modelos de equili-
brio general calculables (MEGC), en que se estiman los
efectos macroeconomicos y sectoriales sobre el em-
pleo, pero rara vez se distingue entre categorias del
factor trabajo en términos de su calificacion. No obs-

[JEste articulo fue financiado por la Oficina de la cEPAL en Brasi-
lia, en el marco del convenio entre el Instituto de Investigacion
Econdmica Aplicada (1PEa) y la cepAL. La idea de este articulo sur-
gi6 de una estimulante discusion con Sergei Soares, del IPEA, cuya
colaboracion para obtener y elaborar las estadisticas de empleo fue
imprescindible. Sus comentarios, asi como los de Katy Maia, Honério
Kume, Renato Baumann y Pedro Miranda a diversas versiones de
este trabajo fueron muy enriquecedores. La autora agradece, ademas,
los comentarios de un juez anénimo de esta Revista. Los errores que
subsistan son de entera responsabilidad de la autora.

tante, cada vez hay mas publicaciones en las que se
procura evaluar los efectos de la apertura multilateral
emprendida a inicios de la década de 1990 sobre el
mercado de trabajo (empleo y salarios).

En el ambito internacional, el debate sobre inte-
gracion y empleo suele confundirse con aquel que tra-
ta los efectos del comercio sobre el empleo, sin dis-
tinguir entre la integracion de un pais a la economia
mundial y la integracion a un grupo determinado de
paises (integracion regional). Tal fue el caso del Tra-
tado de Libre Comercio (TLC) de América del Norte,'
que suscitd en Estados Unidos una polémica en torno
a las consecuencias que tendria la integraciéon con un
pais en desarrollo sobre los empleos y salarios de los
trabajadores estadounidenses. En realidad, esa polémi-
ca se insertaba en el acalorado debate iniciado a fines
del decenio de 1980 acerca de la influencia del comer-
cio con los paises en desarrollo sobre el mercado de
trabajo de los paises desarrollados. Este, a su vez, es-
tuvo motivado por los cambios ocurridos en ese dece-
nio en dicho mercado de trabajo —aumento de las
desigualdades salariales o del desempleo— y un cre-
cimiento concomitante del comercio con los paises en
desarrollo. Como resultado, surgié un gran nimero de
trabajos teoricos y empiricos interesantes sobre cues-
tiones relativas a comercio y mercado de trabajo, que
entregan instrumentos analiticos para estudiar el efec-
to de la integracion sobre el empleo.

El presente articulo busca poner de relieve los
efectos diferentes que han tenido los principales esque-
mas de integracion sobre el empleo en Brasil, segun
el nivel de calificacion de los trabajadores. El analisis
se hizo partiendo del contenido de mano de obra de
las importaciones y exportaciones brasilefias, por so-
cio comercial y por afios de estudio de los trabajado-
res (como variable sustitutiva del nivel de calificacion).

Después de esta seccion introductoria, el trabajo
entrega en la seccion 11 un marco metodoldgico y una
resefia de las aplicaciones disponibles. En la seccion
IIT se hace el analisis propiamente tal del caso brasile-
flo, comenzando por presentar sucintamente el perfil
geografico y sectorial del comercio exterior de Brasil

! Conocido también como NAFTA por su sigla en inglés.
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y examinando luego el contenido de mano de obra del
comercio bilateral de hoy y las simulaciones de los
efectos de un acuerdo de Brasil con Estados Unidos

I

(a través del ALcA) y uno entre el Mercosur, del cual
es miembro Brasil, y la Unién Europea.? En la secciéon
IV se dan a conocer algunas conclusiones.

Mercado de trabajo e integracion comercial:

notas metodoldgicas y aplicaciones

En las publicaciones existentes sobre los efectos del
comercio en el mercado de trabajo se encuentran los
instrumentos para analizar el caso especial de la aper-
tura regional de las economias. En el plano tedrico, los
estudios examinan en general el efecto sobre el empleo
y los salarios de los cambios en los niveles de comer-
cio —o grado de apertura—, sin necesariamente dis-
tinguir si el crecimiento del comercio puede atribuirse
a una integracion regional o a una multilateral. Por esa
razon, el marco teorico para analizar los efectos de la
integracion comercial sobre el mercado de trabajo re-
side en los modelos tradicionales ricardiano y factorial
y en las criticas a esos modelos.

En lo que se refiere a los trabajos empiricos sobre
integracion regional y mercado de trabajo, las
metodologias utilizadas para evaluar los efectos de las
aperturas regional y multilateral son fundamentalmente
las mismas. Normalmente se encuentran tres tipos de
metodologia: los modelos de equilibrio general calcu-
lable (MEGC), el calculo del contenido de mano de obra
del comercio y la estimacién econométrica de las elasti-
cidades de los salarios y el empleo ante variables rela-
cionadas con el comercio internacional. El presente
articulo se centra en los trabajos en que se utiliza la me-
todologia que ha escogido —el célculo de contenido
factorial— a fin de examinar mas a fondo sus limites y
caracteristicas.

1. Notas metodolégicas

Los estudios empiricos disponibles que procuran eva-
luar los efectos de la integracion regional sobre el
mercado de trabajo se orientan en su gran mayoria al
analisis del impacto del TLc de América del Norte en
los trabajadores estadounidenses. Dichos estudios,
unidos al temor de los trabajadores estadounidenses a
perder el empleo, han hecho resurgir la discusion so-
bre el impacto de la competencia de los paises en de-
sarrollo sobre los paises desarrollados. En realidad,

estos ultimos se ocupan de ese mismo tema, dado que
les interesa el efecto de la integracidn al comercio, pero
focalizada en paises en desarrollo.

En Brasil, los estudios sobre integracion regional
y mercado de trabajo son bastante escasos y se limi-
tan sobre todo a los MEGC, que tratan necesariamente
de la evolucién, por lo menos macroecondmica, del
empleo. En lo que se refiere al impacto de la apertura
sobre el mercado de trabajo, la oferta ha sido mas
amplia y creciente desde que en el decenio de 1990
Brasil se embarcé en un proceso de liberalizacioén co-
mercial (Soares, Servo y Arbache, 2001; Raposo y
Machado, 2002).

Las metodologias disponibles para evaluar las
relaciones entre comercio por un lado, y empleo o
salarios por otro, son basicamente tres: los MEGC; las
estimaciones de la demanda de trabajo, que miden la
influencia del comercio en el empleo o los salarios,
y el céalculo del contenido de trabajo del comercio.
Los MEGC son modelos sofisticados que representan
la totalidad de las relaciones econdmicas de una o mas
naciones. Para realizarlos es preciso contar con gran
cantidad de informacién y, a veces, formular hipdte-
sis robustas sobre elasticidades u otros fendmenos
econdémicos.

Las estimaciones econométricas de la correlacion
entre el comercio y los niveles de salario o empleo,
muy utilizadas por los especialistas en mercado labo-
ral, retinen un vasto abanico de ecuaciones, que difie-
ren bastante segun las bases de datos disponibles, las
técnicas econométricas y, evidentemente, las especi-
ficaciones escogidas. Como se desprende de los di-
versos trabajos resefiados en Cortes y Jean (1995),
los resultados son ambiguos y, por ende, no parecen

2 En aras de la brevedad, en adelante nos referiremos también a
estos acuerdos como “acuerdo con Estados Unidos” y “acuerdo con
la Unién Europea”.
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concluyentes en cuanto a la influencia del comercio
sobre el mercado de trabajo.

El calculo del contenido factorial es una metodo-
logia simple, mediante la cual se estima la cantidad de
trabajo contenido en las mercaderias exportadas e
importadas, que corresponderia a empleos generados
en los sectores exportadores y empleos perdidos en el
sector competidor de las importaciones. El calculo se
hace sobre la base de los multiplicadores de empleo
normalmente estimados a partir de la produccion lo-
cal (empleo/unidad monetaria) y se aplica luego a los
flujos de comercio de un determinado pais. El origen
de esta metodologia se encuentra en las técnicas para
desglosar los factores explicativos de la variacion del
empleo. Partiendo de las identidades contables

C=0-X+My

P=9,

en que las variables representan consumo (C), produc-
cion (P), exportaciones (X), importaciones (M), produc-
tividad (P) y empleo (E), para el sector i (no represen-
tado), se sabe que:

AE = (%)OJ[AC+ AX — AM — E\AP]

Para evaluar el impacto del comercio sobre el
empleo, suponemos que los cambios en el sector ex-
terno no influyen en el consumo y la productividad, y
tenemos entonces que la variacion del empleo corres-
ponde a la variacion del saldo comercial multiplicado
por el multiplicador de empleo (inverso de la produc-
tividad). Esta metodologia, como se comenta mas ade-
lante, presenta diversas limitaciones, como la de supo-
ner que no hay interaccion entre los diversos términos
de la primera igualdad.’

Los coeficientes pueden ser directos o indirec-
tos, segun se considere o no el uso de los bienes in-
termedios mediante los coeficientes técnicos propor-
cionados por las matrices de insumo-producto. El
calculo del contenido factorial puede considerar o no
dos factores de produccion, segun el objetivo del
estudio. Mientras que el calculo de las intensidades
relativas de uso de los factores (mas de un factor)
normalmente se emplea para verificar el modelo de

3 Véase una descripcion detallada de la metodologia en Cruz (1996).

Heckscher-Ohlin, el calculo de la intensidad de uso
de un factor determinado se utiliza para analizar el
efecto de las variaciones del nivel de comercio sobre
el acervo del factor en cuestion.

Esa metodologia, si bien es bastante esclarecedora
y cuenta con diversos economistas entre sus defenso-
res, presenta varias limitaciones.* Las primeras estan
relacionadas con su caracter estatico. Como sefiala
Leamer (1996), no se consideran los cambios induci-
dos por el comercio en los precios, los salarios, la pro-
ductividad, la composicion del comercio y el consu-
mo, o sea, se hace caso omiso de los beneficios que el
comercio ha obtenido con los cambios de precios.
Tampoco se toma en cuenta que la simple “amenaza”
competitiva del comercio puede ejercer profundos efec-
tos sobre el mercado de trabajo. Segtin Borjas, Freeman
y Katz (1992 y 1996), ese aspecto puede comprome-
ter el uso de dicha metodologia, como se indica mas
adelante. Por ultimo, como sefialan Cortes, Jean y
Pisani-Ferry (1996), esa metodologia supone que el
mercado de trabajo funciona en competencia perfecta
y que el ajuste a la competencia externa se dara
integralmente mediante la cantidad. Esta ultima criti-
ca es cuestionable: del calculo del contenido factorial
se desprende cual seria la cantidad equivalente en los
flujos de comercio, pero evidentemente la concrecion
de esa variacion en el empleo depende de las condi-
ciones del mercado de trabajo (qué parte del ajuste se
daria mediante los precios y qué parte mediante la
cantidad).

Otras limitaciones se refieren a problemas de
medicion. Wood (1994 y 1995) argumenta que, al usar
un coeficiente “medio” de empleo por sector, se esta
pasando por alto la diferencia entre las empresas de un
mismo sector. Segun el autor, la competencia de los
paises en desarrollo no afecta a todas las empresas de
un mismo sector debido a las diferencias de producti-
vidad entre ellas; solo serian desplazadas las menos
productivas. Por lo tanto, el coeficiente de empleo
utilizado deberia reflejar ese hecho. Como veremos
mas adelante, Borjas, Freeman y Katz (1992 y 1996)
proponen el uso de un coeficiente que refleje la brecha
tecnologica de los paises en desarrollo. Segun Cortes,
Jean y Pisani-Ferry (1996), ese problema refleja un ses-
go de agregacion: los indicadores se calculan por in-
dustria, seguin la clasificacion de las matrices de
insumo-producto, y la competencia internacional se da

4 Véase una defensa de esta metodologia en Davis y Weinstein
(2002).
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a escala de producto.’ Esto no sdlo lleva a un sesgo
en la estimacion del nimero de empleos perdidos, sino
también desestima los movimientos de mano de obra
que pueden producirse al interior de un sector.

Otra critica, formulada por Hinojosa-Ojeda,
Runsten y otros (2000), es que seria incorrecto usar
los mismos multiplicadores de empleo para importa-
ciones y exportaciones, ya que seria equivocado con-
cluir que los impactos del comercio son simétricos.®
Disentimos de esa afirmacion si el objetivo es medir
cuantos empleos de las firmas nacionales se perde-
rian ante la competencia de las importaciones. En ese
caso (y a pesar de la critica de Wood), seria razona-
ble suponer que las empresas nacionales utilizan la
misma tecnologia.

Por ultimo, Borjas, Freeman y Katz (1992 y 1996)
sefialan dos condiciones para que la metodologia de
contenido factorial sea “util” (para analizar el impacto
del comercio). La primera es que los determinantes
locales sean importantes en la fijacion de las cantida-
des y precios del mercado de trabajo; de lo contrario,
si la equiparacion del precio de los factores operara
perfectamente, tendria mas sentido calcular los coefi-
cientes internacionales en lugar de los nacionales. La
segunda condicion es que el comercio observado se
refleje efectivamente en la presion sobre el mercado
de trabajo. Segun los autores, si la simple amenaza de
competencia externa es suficiente para alterar la can-
tidad de mano de obra empleada por las empresas
nacionales, no habra cambios en el nivel de comercio.

Otras criticas a esa metodologia estan relaciona-
das con su uso para validar las teorias de comercio. El
calculo del contenido factorial se utilizo inicialmente
para verificar la validez del teorema de Heckscher-
Ohlin. Ademas, sus resultados mas conocidos son los
de Leontief (1953), en que se cuestiona la aplicabilidad
del teorema a la economia estadounidense. Segin
Leontief, el calculo de contenido factorial indica que
Estados Unidos no presenta una especializacion acor-
de con el teorema sefialado, segtn el cual dicho pais
importaria productos con uso intensivo de capital y

5> Como sostiene Wood (1994), en los calculos del contenido factorial
del comercio se confunden importaciones no competitivas (como
camisetas de Asia oriental) con productos equivalentes de paises
ricos (como camisetas de alta moda), aunque hay grandes diferen-
cias en sus respectivos contenidos de mano de obra y en la califi-
cacion de esta (Cortes, Jean y Pisani-Ferry, 1996, p. 25).

% La primera razén seria que, si no se exportaran, los productos no
necesariamente se producirian y, sobre todo, nada garantizaria que,
si no se importaran determinados productos, habria produccion lo-
cal que los sustituyera.

exportaria productos con uso intensivo de mano de
obra, debido a su dotacidn inicial de factores. Sin
embargo, posteriormente Leamer (1980) cuestiond la
critica de Leontief, sefialando que el célculo de las
intensidades de uso relativas debia realizarse a partir
de las exportaciones netas y no para las importacio-
nes y las exportaciones por separado, e incluso que
debia tener en cuenta el saldo comercial del afio es-
tudiado. A partir de la critica de Leamer, se suscitd
un amplio debate sobre la validez del método y del
teorema mismo.’

En este articulo no se pretende verificar la vali-
dez del modelo de Heckscher-Ohlin en la economia
brasilefia —lo que ha sido objeto de diversos articu-
los—?, sino mas bien estimar la cantidad de mano de
obra que se crearia o que se veria amenazada por el
aumento de exportaciones e importaciones derivado de
acuerdos comerciales.’ Por esa razon, no se examina-
ra aqui la utilidad de ese método para validar dicho
modelo.

2. Aplicaciones

A pesar de las limitaciones sefialadas por diversos
autores, la mayoria sigue utilizando esa metodologia.
Como bien dicen Cortes, Jean y Pisani-Ferry (1996,
p- 21): aun asi, seguimos considerandola un buen punto
de partida.

De los trabajos en que se aplica tal metodologia
para evaluar el impacto de la competencia de los pai-
ses en desarrollo en el empleo de los paises desarro-
llados, vale comentar las polémicas contribuciones de
Borjas, Freeman y Katz (1992 y 1996) y Sachs y Shatz
(1994), asi como el articulo mas reciente de Kucera y
Milberg (2002).' A continuacién, nos referiremos a
algunas de las contribuciones al debate sobre los efec-
tos de la integracion regional.

7 Véase, por ejemplo, Deardoff (2000) y Davis y Weinstein (2002).
8 Véase, por ejemplo, Machado y Moreira (2001), Faria y Silva
(2003), Ferreira y Machado (2001) y Gonzaga, Terra y Menezes-
Filho (2001). No obstante, en esos trabajos se utilizan metodologias
diferentes.

9 En el presente estudio el énfasis esta en la “cantidad” de mano de
obra y, por lo tanto, no nos interesaremos en los diversos articulos en
que se evalta el impacto de la apertura sobre los salarios. También
escapa al alcance de este trabajo analizar los efectos del tipo de cam-
bio sobre el mercado de trabajo (véase Klein, Schuh y Triest, 2002).
10 Gregory, Zissimos y Greenhalgh (2001) y Cortes, Jean y Pisani-
Ferry (1996) hacen analisis semejantes para el Reino Unido y Fran-
cia, respectivamente. Behar (1988) aplica el método a la economia
mexicana con el propésito de analizar el impacto de la liberalizacion
comercial multilateral sobre el mercado de trabajo de aquel pais.

INTEGRACION REGIONAL Y MERCADO DE TRABAJO: REPERCUSIONES EN BRASIL + MARTA REIS CASTILHO



156 REVISTA DE LA CEPAL 87 -

DICIEMBRE 2005

En dos articulos, Borjas, Freeman y Katz (1992
y 1996) intentan medir los efectos de la inmigracion y
del comercio sobre el mercado de trabajo de los Esta-
dos Unidos entre 1980 y 1995. En ambos utilizan ba-
sicamente la misma metodologia: en una primera eta-
pa, se calculan las variaciones de los niveles de em-
pleo a partir del contenido de mano de obra de los flu-
jos netos de comercio con los paises en desarrollo y
desarrollados y, en una segunda etapa, se aplica la
elasticidad de los salarios a variaciones de la cantidad
de mano de obra ofrecida para ver cual seria el efecto
sobre el diferencial de los salarios. El calculo del con-
tenido de mano de obra, en que se consideran los di-
ferentes niveles de educacion, es basicamente el mis-
mo en ambos articulos. La innovacién mas importan-
te del segundo articulo es que procura responder a la
critica de Wood (1994 y 1995) en cuanto a la homo-
geneidad de las empresas de un mismo sector, comen-
tada anteriormente. Los autores elaboran tres escena-
rios donde aplican los multiplicadores de trabajo de
1970, 1980 y 1995, respectivamente; es decir, consi-
deran la brecha tecnologica entre los paises en desa-
rrollo y los paises desarrollados. Concluyen que el
escenario intermedio —donde la brecha es de 15 afios
para 1995— es la mas razonable; sus resultados apun-
tan a un impacto negativo del comercio con los paises
en desarrollo mas importante que en el del comercio
con los paises desarrollados, ademas de sugerir que los
trabajadores con menos educacion serian los mas per-
judicados con la competencia de trabajadores extran-
jeros a través del comercio o la inmigracion. Por lo
demas, los efectos de la inmigracion sobre el empleo
y los salarios parecen ser mas fuertes que los efectos
del comercio.

Sachs y Shatz (1994) calcularon el contenido de
mano de obra en las importaciones netas de Estados
Unidos en el periodo 1978-1990, con el fin de medir
el impacto del comercio con los paises en desarrollo
sobre el empleo industrial en aquel pais. Los autores
simularon, en primer lugar, cual seria el nivel de co-
mercio en caso de que la penetracion de las importa-
ciones tuviera en 1990 el mismo nivel que en 1978 y,
a continuacion, aplicaron los multiplicadores de em-
pleo, distinguiendo segun calificacién de la mano de
obra. Los autores atribuyen al comercio una reduccion
del 5,9% del empleo del sector de productos manufac-
turados; casi la totalidad de esta reduccion (5,7%) re-
sulta del comercio con los paises en desarrollo (el co-
mercio con los paises desarrollados habria generado una
merma de 0,2%). Los trabajadores productivos son los
mas afectados por la competencia externa —con una

caida del 7,2% del empleo— y esa caida es, en su
mayor parte, imputada al comercio con los paises en
desarrollo (6,2%).

Kucera y Milberg (2002) calcularon los coeficien-
tes sectoriales del contenido factorial para examinar los
cambios del contenido de mano de obra en los flujos
comerciales de los paises de la Organizacion de
Cooperaciéon y Desarrollo Econdmicos (0CDE) entre
1978 y 1995. El cambio del contenido de trabajo se
calculd separadamente para el comercio entre los pai-
ses de la ocDE y para aquel con paises de fuera de ella.
Los autores concluyen que, aunque los sectores con uso
intensivo de mano de obra hayan registrado mayores
variaciones de empleo y encaren una mayor competen-
cia de los paises en desarrollo, la parte que correspon-
de a estos paises en las importaciones efectuadas por
los paises de la ocpE es reducida (como maximo, el
7%). Ademas, comprueban que la pérdida neta de tra-
bajo ante los paises de fuera de la ocpE se produce mas
por la reduccion de las exportaciones hacia esos pai-
ses que por el aumento de las importaciones provenien-
tes de ellos. En el comercio con los paises de la ocDE,
aunque algunos hayan registrado incrementos del nu-
mero de empleos por haber aumentado el comercio
entre los miembros, los autores estiman que la pérdi-
da de empleo refleja el fenomeno de la desindustriali-
zacion en esos paises. Sostienen que el tema de la
amenaza que puede significar la competencia de los
paises con mano de obra de baja remuneracion ha sa-
lido a colacién, equivocadamente, debido a la pérdida
de dinamismo de esas economias. Durante el ltimo
periodo de crecimiento de la economia estadouniden-
se en el decenio de 1990, la participacion de los pro-
ductos provenientes de los paises en desarrollo aumen-
to significativamente y la competencia de los paises
con mano de obra de baja remuneracion no se ha con-
siderado una amenaza.

En lo que se refiere a la relacion entre integracion
regional y empleo, la mayoria de las aplicaciones del
método de contenido factorial tiene relacion con el TLC
de América del Norte.

Hufbauer y Schott (1992) hicieron una optimista
(y errada) proyeccion de crecimiento del superavit
comercial de los Estados Unidos con México y en
seguida aplicaron el multiplicador de empleo calcula-
do por el Departamento de Comercio estadounidense.
Los hallazgos de los autores fueron optimistas —crea-
cién de 130.000 puestos de trabajo— y, en un primer
momento, la administracion Clinton los usé en defen-
sa del acuerdo. La aplicacion de esa misma metodolo-
gia con un resultado mas realista transformaria ese

INTEGRACION REGIONAL Y MERCADO DE TRABAJO: REPERCUSIONES EN BRASIL *+ MARTA REIS CASTILHO



REVISTA DE LA CEPAL 87 -

DICIEMBRE 2005 157

aumento de empleos en una pérdida significativa y
daria argumentos justamente a los opositores del acuer-
do, como estd documentado en Hinojosa-Ojeda,
Runsten y otros (2000). Las criticas al estudio citado
de Hufbauer y Schott fueron muchas: abarcaron desde
la proyeccion del saldo comercial hasta el hecho de
tener un coeficiente agregado. En una segunda version
(Hufbauer y Schott, 1993) se calcularon los incremen-
tos de empleo por sector y se pasé a usar multiplicadores
indirectos. El incremento del empleo salt6 a 170.000,
pero, segiin Hinojosa-Ojeda, Runsten y otros (2000),
los problemas metodologicos persistieron. Estos ulti-
mos autores afirman que hay un error de interpretacion
de los resultados sectoriales, ya que no se deberian apli-
car los mismos multiplicadores a importaciones y ex-
portaciones, y que en los calculos de Hufbauer y Schott
no se consideran los efectos indirectos de las exporta-
ciones, aunque este ultimo argumento resulta menos
solido porque en la segunda version se utilizaron co-
eficientes indirectos de empleo. La utilizacion de los
mismos multiplicadores para importaciones y expor-
taciones también puede ser justificada con la hipdtesis
—si bien esta es cuestionable— de que la tecnologia
usada por las empresas locales es uniforme dentro de
un sector, siendo entonces la misma tecnologia la uti-
lizada por la empresa de sustitucion de importaciones
y la exportadora.

Rothstein y Scott (1997) emplean una metodolo-
gia similar, aplicando, sin embargo, el multiplicador
indirecto calculado por la Oficina de Estadisticas La-
borales de Estados Unidos. El cambio mas significati-
vo se refiere al concepto de saldo comercial utilizado,
ya que los autores calculan las exportaciones netas
deduciendo la parte de las exportaciones producida en
otros paises!' y considerando solamente las importa-
ciones para el consumo. Ante el crecimiento del défi-
cit comercial de Estados Unidos respecto de sus socios,
los autores identifican una pérdida de casi 400.000
puestos entre 1993 y 1996, la mayor parte (57%) atri-
buible a México. Los autores incluso desagregan los
resultados por estado y por caracteristicas demografi-
cas del mercado de trabajo. Los resultados de ambos
trabajos son polémicos. Con metodologias diferentes
llegaron a resultados bastante distintos (véase
Hinojosa-Ojeda, Runsten y otros, 2000).

Sobre la integracion europea, Pugacewicz (2004)
calcula el contenido factorial del comercio de Polonia

con la Union Europea durante el decenio de 1990 para
ver cual es el impacto de la apertura comercial sobre
la estructura del comercio. Considera 14 factores de
produccidn, entre ellos siete categorias de mano de
obra —por calificacion y por sector— y los coeficien-
tes son indirectos, teniendo en cuenta las relaciones
intersectoriales. No obstante, el resultado en términos
de empleo es total y no estd desagregado por sectores.
Se encuentra que en el 2000 Polonia pasd a ser un
exportador neto de mano de obra no calificada hacia
la Union Europea, lo que representa un cambio respec-
to del perfil que tenia ese pais a inicios del periodo,
cuando era un exportador neto de mano de obra cali-
ficada. Este trabajo, que es una version preliminar, no
deja claro qué matriz de insumo-producto se utilizd,
si es la misma para toda la década y si se refiere a la
propia economia polaca.

Respecto de Brasil hay pocas aplicaciones dispo-
nibles de la metodologia de contenido de mano de obra.
Barros y otros (1996) la utilizan para evaluar el efecto
de la apertura comercial sobre el empleo industrial en
Brasil entre 1987 y 1995. La metodologia es bastante
simple: se aplica el coeficiente directo (inverso de la
productividad) al saldo comercial, total y por sectores.
En el trabajo se hace hincapié en que se consideraron
solo los efectos directos de la apertura (sobre los flu-
jos de comercio) y no los efectos de la apertura sobre
la productividad, lo que podria haberse hecho, tenien-
do en cuenta los niveles de productividad para el final
del periodo.'? Tras analizar la apertura comercial bra-
silefia y los flujos de comercio, los autores sefialan una
pérdida de 500.000 puestos de trabajo, de los cuales
390.000 se perdieron en 1994 y 1995, debido a dos
factores: el magro desempefio de la economia brasile-
fla entre 1987 y 1993 (caida del 1% del piB real) y el
caracter gradual de la liberalizacion comercial, princi-
palmente la arancelaria, que se extendidé de 1991 a
1994. En cuanto a los resultados sectoriales, los auto-
res no dispusieron de datos de comercio para los aflos
1993 y 1994; esto resta interés a dichos resultados, ya
que las consecuencias de la apertura se hicieron sentir
a partir de 1994. Hasta 1993, los efectos de la apertu-
ra sobre el empleo no son significativos, pero los sec-
tores mas afectados por la reduccion del empleo son
la industria textil, la industria mecéanica y la de mate-
rial eléctrico.

! Se trata de mercaderias que pasan por Estados Unidos para ser
reexportadas a otros paises.

12 El indicador de productividad aplicado a la variacion del saldo
comercial se refiere a 1987.
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Uno de los autores de dicho articulo (Cruz, 1996)
utiliza metodologia semejante para otro periodo —1980-
1993— con el fin de analizar la evolucion del empleo
derivado del comercio en la economia brasileia. Para
ello, hace un extenso analisis de la evolucion de los flu-
jos de comercio en el periodo y constata que el creci-
miento del comercio en el decenio de 1980 fue positivo
para el empleo, mientras que la apertura de fines de ese
decenio tuvo un leve impacto al inicio de la década si-
guiente. Al desagregar los efectos sobre las importacio-
nes y las exportaciones, el autor pone de relieve el cre-

111

cimiento del empleo asociado a las exportaciones, de-
bido al aumento de la propension a exportar de la in-
dustria de transformacion en los 13 afios estudiados. Este
crecimiento compenso la pérdida de empleo derivada de
las importaciones, que aumento significativamente al
final del periodo (entre 1990 y 1993, el “empleo perdi-
do” crecio cerca de 50%). En términos metodoldgicos,
el trabajo de Cruz difiere del de Barros y otros, pues
utiliza los coeficientes directos de contenido de mano
de obra (inverso de la productividad) para cada afio y
no un valor constante para todo el periodo.

Integracion y empleo en Brasil

Los efectos de los diversos esquemas de integracion
comercial en los que participa Brasil dependen del
acuerdo mismo y también de la configuracion actual
del comercio. En lo que se refiere al mercado de tra-
bajo, la composicion sectorial del comercio implica
diferentes cantidades de mano de obra —segun su
calificacion— para cada socio comercial. En esta sec-
cion se calcula el contenido de mano de obra del co-
mercio exterior brasileflo y luego se analiza cual se-
ria el impacto sobre el empleo brasilefio del creci-
miento del comercio en virtud de un acuerdo con los
Estados Unidos y de uno con la Unién Europea. Para
eso, se comienza presentando, de manera sucinta, las
diferencias de especializacién de la economia brasi-
lefia segtin el socio comercial de que se trate. En
seguida, se examina el contenido de mano de obra del
comercio y la variacion del empleo derivada de la
integracion.

1. Perfil sectorial del comercio exterior brasilefio
con sus principales socios

Brasil tiene una estructura de comercio bastante
diversificada, tanto en términos de distribucion geogra-
fica como de productos. Sus socios comerciales mas
importantes son la Unidon Europea y los Estados Uni-
dos, y a cada uno corresponde cerca de una cuarta parte
del intercambio. El Mercosur también tiene un peso
significativo en el comercio de Brasil, incluso si se
considera que los afios de que se trata en este caso
(1999 y 2001) son de desaceleracion de los intercam-
bios regionales. Entre los socios comerciales restantes

se destacan los otros paises latinoamericanos y China,
cuya participacion en el comercio exterior brasilefio es
creciente.

La especializacion de Brasil difiere bastante se-
gun el socio comercial del que se trate, como muestra
el cuadro 1. Existen tres patrones de comercio distin-
tos: 1) el patrén tipico norte-sur, que caracteriza al
comercio de Brasil con la Unién Europea; ii) el comer-
cio en que predominan las manufacturas, que es el caso
del intercambio de Brasil con los Estados Unidos,
Canada y México, y iii) el comercio por el cual Brasil
basicamente exporta manufacturas e importa produc-
tos primarios, que se da entre Brasil y sus socios del
Mercosur, de la Comunidad Andina y Chile.

De manera mas desagregada, Brasil importa de la
Unién Europea y de Estados Unidos una gran canti-
dad de equipos eléctricos y electronicos, material de
transporte y productos quimicos. Del Mercosur, impor-
ta ademas un volumen importante de equipamiento de
transporte (sobre todo automovilistico), productos
agropecuarios y petroleo. En cuanto a las exportacio-
nes, la especializacion brasilefia frente a la Unidn
Europea difiere bastante de aquella ante Estados Uni-
dos y el Mercosur. Casi la mitad de las exportaciones
de Brasil a la Unién Europea corresponde a productos
agropecuarios y alimenticios, mientras que en las des-
tinadas a los otros dos socios esos productos represen-
tan menos del 10%. En compensacion, las manufactu-
ras del tipo equipamiento de transporte, material eléc-
trico y electronico y productos siderurgicos tienen una
importancia mucho mayor en las exportaciones brasi-
lefias hacia los Estados Unidos y el Mercosur.
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CUADRO 1

Brasil: Composicion del comercio exterior, por socio comercial, 1999-2001

(En porcentajes del total de cada socio)
Codigo Descripcion Importaciones Exportaciones
del sector Union Estados Mercosur Union Estados Mercosur

Europea Unidos Europea Unidos
1 Agricultura y ganaderia 0,4 0,6 18,7 12,0 1,4 1,0
25 Productos alimenticios 2,9 0,8 14,0 314 8,0 8,8
2 Extraccion de minerales 0,2 0,2 0,4 9,2 2,3 1,9
3 Extraccion de petrdleo y gas 0,0 1,7 9,0 0,4 0,2 0,5
4 Minerales no metalicos 1,2 0,6 0,1 0,6 1,0 2,2
5 Siderurgia y metalurgia 5,9 4,6 2,2 9,1 14,9 8,7
8 Maquinas y tractores 21,2 10,1 3,0 2,4 3,9 6,8
10 Material eléctrico y electronico 16,4 31,4 1,6 1,9 10,5 12,4
12 Material de transporte 17,0 13,4 222 12,0 24,7 19,4
14 Madera y mobiliario 0,6 0,2 0,5 4,8 5,0 2,3
15 Papel y grafica 2,1 2,4 1,7 48 3,7 5,4
16 Industria del caucho 1,5 1,1 1,2 0,5 1,6 2,4
17 Industria quimica 10,0 10,6 3,6 2,6 2,0 6,7
18 Refinacion de petroleo 5,0 8,7 11,1 1,6 6,9 7,4
20 Farmacéutica y perfumeria 8,2 4.4 1,9 0,3 0,2 2,7
21 Articulos de plastico 1,4 1,7 1,2 0,1 0,2 0,8
22 Industria textil 1,2 1,2 4,2 1,1 1,6 5,1
23 Prendas de vestir 0,2 0,1 0,3 0,1 0,3 0,5
24 Fabricacion de calzados 0,1 0,1 1,6 4,0 9,0 2,6
32 Industrias diversas 43 6,2 1,5 1,1 2,7 2,5
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Secretaria de Comercio Exterior de Brasil.

Las diferentes especializaciones tienen distintas
repercusiones en el empleo de los sectores exportadores
o de aquellos que compiten con las importaciones. En
otras palabras, el aumento del comercio con un socio
que importe mayoritariamente productos con mucho
uso intensivo de mano de obra —ciertos productos
manufacturados, por ejemplo— puede tener consecuen-
cias positivas para el empleo, dependiendo, l6gicamen-
te, del perfil de las importaciones.

2. Empleo y comercio exterior en Brasil

En esta subseccion se presenta el calculo del conteni-
do de mano de obra de las exportaciones e importa-
ciones brasilefias hacia y desde sus principales socios,
segun el nivel de escolaridad de los trabajadores. En
el presente célculo del contenido de mano de obra se
toman en cuenta no solamente las ventas y compras de
bienes finales sino también el uso de bienes interme-
dios. No obstante, el contenido de mano de obra del
comercio que considera dicho uso puede calcularse de
dos maneras que dan los mismos resultados agregados,
pero diferentes en términos sectoriales.

La primera consiste en calcular el “coeficiente
indirecto” de mano de obra y luego aplicarlo a los

flujos de comercio de bienes finales, de la siguiente
forma:

I _ %
E; =N " X

donde E!' es la cantidad de mano de obra contenida en
el flujo de comercio segun la primera formula de cal-
culo; N’ es una matriz diagonal, en la cual los térmi-
nos de la diagonal principal corresponden a los térmi-
nos del vector que resulta de la multiplicacién de 4 por
n, siendo 4 la matriz de Leontief de coeficientes téc-
nicos para j sectores y n el vector de coeficiente di-
recto de empleo calculado a partir de la produccion y
del empleo sectoriales (cantidad de trabajo por unidad
producida, N/Q); I es la matriz de identidad que nos
permite realizar la multiplicacion de » por X; y X es el
vector de exportaciones (el mismo calculo puede ha-
cerse para los flujos de importaciones y/o importacio-
nes netas).

Los resultados obtenidos de ese modo nos indi-
can cual es el empleo generado por el sector expor-
tador. En otras palabras, cada linea del vector final
representa la suma de empleos generados (en todos los
sectores) por las exportaciones del sector en cuestion
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(aqui el sector corresponde a las exportaciones y no al
empleo).!?

La segunda forma consiste en calcular primero el
total exportado (importado) efectivamente por sector,
teniendo en cuenta los insumos utilizados, y luego
aplicar el coeficiente directo de empleo. El calculo se
hace de la siguiente manera:

E} = Ny *[ 4y - Xl

donde los términos corresponden a las definiciones de
la ecuacion anterior, excepto N, que es una matriz dia-
gonal en la cual los términos de la diagonal principal
corresponden a los coeficientes directos de empleo
contenidos en n. Asi, se obtiene el empleo de cada sec-
tor, generado por las exportaciones en general (de los
diversos sectores), o sea, cada linea del vector final
representa los empleos generados en cada sector por
las exportaciones de los diversos sectores.!* En este
caso el sector corresponde al empleo y no a las expor-
taciones. Este es el calculo que se hizo aqui.

El total de empleos generados en la economia es,
evidentemente, el mismo para ambas formas de calcu-
lo, siendo diferentes solo los resultados sectoriales. Los
datos utilizados fueron los siguientes:

i) la matriz de Leontief que corresponde a 1996,
ultimo afio suministrado por el Instituto Brasilefio de
Geografia y Estadistica (IBGE);

ii) para calcular el comercio exterior por socio, el
desglose obtenido a partir de informacién de la Secre-
taria de Comercio Exterior para 1999 y 2001, basada
en datos de exportaciones e importaciones entregados
por el Departamento de Cuentas Nacionales del IBGE,
a precios de 1996 y en millones de reales;

iii) el coeficiente n, que corresponde a la canti-
dad de trabajo por unidad producida (N/Q), donde N
es el empleo por tramo de calificacion de los trabaja-
dores. Este fue obtenido aplicando el peso (participa-
cion en el empleo total) de cada tramo de calificacion

13 Por ejemplo, los empleos encontrados en la primera linea del
vector final corresponden a los generados en todos los sectores de
la economia, resultantes de la produccion del sector agricola.

14 La primera linea del vector final representa los empleos genera-
dos en la agricultura gracias a las exportaciones de los 32 sectores
que usan indirectamente productos agricolas. Cabe sefialar que la
clasificacion de la encuesta nacional por hogares es diferente de
aquella de la matriz de insumo-producto; sin embargo, si se usa la
segunda forma de calculo es posible multiplicar los coeficientes
directos de mano de obra (32 sectores) por las exportaciones “efec-
tivas” (originalmente, con 43 sectores).

de los trabajadores (Encuesta nacional de hogares del
IBGE, afios 1999 y 2001) al empleo total proporciona-
do por el Departamento de Cuentas Nacionales del IBGE
(promedio de los afios 1999 y 2001). O corresponde a
la produccion total en valores corrientes de 1996, en
millones de reales.

a) Coeficientes de empleo e intensidad de uso de
mano de obra

En los cuadros siguientes figura la intensidad de
uso de mano de obra en los diversos sectores de la
economia, es decir, la cantidad de trabajadores por cada
millon de reales producido, el total y la calificacion
(afos de estudio) de los trabajadores. Tales indicadores
se calcularon a partir de los datos de empleo disponi-
bles mas recientes —de la Encuesta nacional de hoga-
res y del Departamento de Cuentas Nacionales del 1BGE
para 1999 y 2001—; no obstante, los datos de produc-
cion son de 1996. Frente a la imposibilidad de obte-
ner todos los datos para el mismo afio y con el fin de
dar preferencia a estadisticas recientes de empleo, se
optd por utilizar los datos de produccion —sobre todo
valor de la produccion y coeficientes técnicos— del
mismo afio (1996), por tratarse de informaciones de la
misma naturaleza.

El coeficiente (o multiplicador) de mano de obra
para la economia en su conjunto (cuadro 2) —inclui-
do el sector de servicios— es de 45 trabajadores por
cada millon de reales producido. Este valor es mas bajo
en los sectores primario y secundario (agricultura, in-
dustria extractiva y manufacturera): 38 trabajadores por
cada millén de reales producido.'

Los coeficientes estan clasificados en orden de-
creciente, mostrando primero los sectores que utili-
zan mas mano de obra.'® Los sectores con coeficien-
tes mas elevados son las prendas de vestir y la agri-
cultura y ganaderia. En ellos, la cantidad de mano de
obra necesaria para producir cada millon de reales
supera los 150. Del total de 31 sectores analizados,
solo cuatro superan el promedio de la economia;
ademas de los dos ya citados, aparecen la madera y
el mobiliario y el calzado. Al otro extremo, con los

15 En los cuadros 2 y 3 figuran solo los coeficientes de los sectores
que producen bienes, para los cuales hay estadisticas detalladas de
comercio. No obstante, dado que estos sectores utilizan servicios
de diversa indole, en el apéndice, que aparece desglosado por sec-
tores, agregamos al final el empleo de los sectores de servicios.
16 E] orden de los sectores por coeficiente directo de trabajo calcu-
lado por Behar (1988, p. 195, cuadro 10.7) para la economia mexi-
cana es similar al encontrado aqui para Brasil.
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CUADRO 2
Brasil: Coeficientes directos de empleo (totales), 1996 y 1999-2001
Sector Descripcion Coeficiente directo Exportaciones Importaciones Valor de la
de empleo 1999-2001 1999-2001 produccion 1996
(trabajadores/millon (% del total) (% del total) (% del total)
de reales producido)
1996
23 Prendas de vestir 160,3 0,2 0,3 1,7
1 Agricultura y ganaderia 154,0 5,5 3,4 15,6
14 Madera y mobiliario 65,6 3,6 0,4 23
24 Fabricacion de calzados 59,2 42 0,4 1,0
4 Minerales no metalicos 28,4 1,4 0,7 2,6
2 Extracciéon de minerales 27,6 6,2 0,8 1,3
32 Industrias diversas 22,6 1,8 4,1 1,8
21 Articulos de plastico 18,5 0,5 1,2 1,7
8 Maquinas y tractores 18,1 3,5 10,0 4,0
15 Papel y grafica 17,0 42 1,9 43
5 Siderurgia y metalurgia 13,7 10,9 4,9 9,7
22 Industria textil 13,6 2,0 2,5 3,1
25 Productos alimenticios 13,4 24,0 4,1 19,1
20 Farmacéutica y perfumeria 10,5 0,8 4,9 2,1
10 Material eléctrico y electronico 8,8 6,3 20,0 5,0
16 Industria del caucho 7,8 1,2 1,4 1,2
17 Industria quimica 7,4 6,2 16,0 5,4
12 Material de transporte 7,2 15,3 12,7 7,0
3 Extraccion de petrdleo y gas 4,1 0,7 5,7 1,1
18 Refinacion de petroleo 1,1 1,5 4.7 10,0
Subtotal (sectores 1 a 32) 38,2 100,0 100,0 100,0
Total (sectores 1 a 43) 45,2 - - -

Fuente: Elaboracion propia, a partir de datos de la Encuesta nacional de hogares y del Departamento de Cuentas Nacionales del Instituto
Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE).

menores requerimientos de mano de obra, se encuen-
tran los sectores que hacen uso intensivo de capital,
como las industrias de extraccion y refinacion de
petroleo, de material de transporte y quimica.

Las demas informaciones del cuadro 2 tienen por
objeto mostrar algunas evidencias sobre la especiali-
zacion de la economia brasilefia. Brasil no parece en-
cajar en el grupo de paises cuyas ventajas comparati-
vas se basan en el factor trabajo: los productos que
exigen uso mas intensivo de mano de obra no tienen
un peso importante en la estructura exportadora brasi-
lefia. En cuanto al valor de la produccion, el sector
agropecuario sigue representando 15% del total; la
participacion de las prendas de vestir es bastante re-
ducida. De los tres sectores de mayor peso en la es-
tructura de exportaciones, dos —productos alimenticios
y siderurgia y metalurgia— presentan coeficientes de
valor intermedio; el tercero —material de transporte—
registra un coeficiente muy bajo. En cuanto a las im-
portaciones, hay una fuerte concentracion en los pro-
ductos con bajo contenido de mano de obra: el 60%

de las importaciones estan en sectores cuyo coeficien-
te de empleo es inferior a 10.

Segun el cuadro 3, el coeficiente de empleo de-
crece significativamente con el aumento de la califi-
cacion de la mano de obra. Para la economia como un
todo, el segmento de calificacion intermedia exhibe un
coeficiente relativamente alto, en tanto que para la
agricultura y la ganaderia, como para la industria, la
diferencia entre el coeficiente de la mano de obra no
calificada y la de calificacion intermedia es bastante
acentuada. Ademas, la industria es el sector que gene-
ra menos empleo, como podemos ver por los coeficien-
tes para todos los niveles de calificacion.

Los sectores con uso mas intensivo de mano de
obra en general son también los que hacen mas uso
de las dos categorias menos calificadas (el coeficiente
de correlacion entre los dos vectores es de 0,62). El
sector de prendas de vestir es también el sector que
hace mas uso intensivo de mano de obra de mayor
calificacion. Sin embargo, este sector y el de la ma-
dera y el mobiliario son una excepcion, ya que los
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CUADRO 3
Brasil: Coeficiente directo de empleo/produccion, 1996 y 1999-20012
(Empleo por cada millon de dolares producido)
Sector Descripcion Grado de calificacion de la mano de obra (afios de estudio)
Hasta 7 8all 12 0 mas Total
23 Prendas de vestir 93,0 (2) 62,1 (1) 53 (N 160,3
1 Agricultura y ganaderia 140,7 (1) 11,8 (4) L6 (8 154,0
14 Madera y mobiliario 44,1 3) 19,5  (3) 2,0 (5 65,6
24 Fabricacion de calzados 355 (4) 21,7 (2) L9  (6) 59,2
4 Minerales no metalicos 18,9  (6) 84 (9 LI (12) 28,4
2 Extraccion de minerales 22,5 (5 42 (15 1,0 (14) 27,6
32 Industrias diversas 9,8 (7) 11,2 (5) 1,6 (9 22,6
21 Articulos de plastico 6,7 (11) 10,4 (6) 1,3 (10) 18,5
8 Maquinas y tractores 6,8 (10) 8,7 (®) 2,5 3) 18,1
15 Papel y grafica 48 (13) 96 (1) 25 4 17,0
5 Siderurgia y metalurgia 6,0 (12) 6,7 (10) 1,0 (15) 13,7
22 Industria textil 70 (9 58 (11 0,7 (18) 13,6
25 Productos alimenticios 73 (8) 54 (13) 0,7 (17 13,4
20 Farmacéutica y perfumeria 2,4 (16) 54 (12) 2,7 2) 10,5
10 Material eléctrico y electronico 2,0 (18) 51 (14) 1,7 (7 8,8
16 Industria del caucho 3,2 (15 4,1 (17 0,6 (19) 7,8
17 Industria quimica 32 (14) 3,0 (18) 1,2 (1D 7.4
12 Material de transporte 2,0 (17) 4,1 (16) 1,0 (13) 7,2
3 Extraccion de petrdleo y gas 1,1 (19) 2,1 (19) 0,9 (16) 4,1
18 Refinacion de petroleo 0,3 (20) 0,5 (20) 0,3 (20) 1,1
Industria (sectores 2 a 32) 8,6 7,0 1,2 16,8
Total (sectores 1 a 43) 26,8 14,7 3,7 45,2

Fuente: Encuesta nacional de hogares y Departamento de Cuentas Nacionales del IBGE (1999 y 2001).

4Los niimeros que figuran entre paréntesis indican el orden en términos de mayor intensidad de uso de la mano de obra.

otros sectores que mas utilizan mano de obra “alta-
mente” calificada —industria farmacéutica y perfu-
meria, maquinas y tractores, y papel y celulosa— en
general hacen uso poco intensivo de mano de obra.

En cambio, los sectores que hacen menos uso de
mano de obra, generalmente se comportan asi respec-
to de todas las categorias de calificacion (en térmi-
nos absolutos). La correlacidon entre coeficiente de
mano de obra total y de mano de obra de mas alta
calificacion es de —0,52. En términos de intensidad
relativa de uso de la mano de obra de las tres catego-
rias, los sectores que hacen uso menos intensivo del
factor trabajo en general utilizan una porcion relati-
vamente alta de mano de obra mas calificada. Es el
caso de la industria de extraccidon y refinacion de
petréleo y, en menor medida, de la industria de ma-
terial de transporte, la industria quimica, la de mate-
rial eléctrico y electronico, asi como la industria far-
macéutica y la perfumeria.

Para la categoria de calificacion intermedia, el
grado de correlacion con la cantidad de mano de obra
total por sector es de —0,57, lo que indica que la utili-

zacion de esta categoria también es mayor en los sec-
tores que hacen uso menos intensivo de mano de obra.
b) Contenido de mano de obra en el comercio exte-
rior brasileiio

Una vez aplicados los coeficientes de contenido
de mano de obra a los flujos de comercio, se obtiene
la cantidad de trabajo incorporado en las exportacio-
nes e importaciones brasilefias. En el cuadro 4 figuran
los resultados para el comercio de Brasil con sus tres
principales socios comerciales.!”

La cantidad de mano de obra contenida en las
exportaciones totales es superior a la contenida en las
importaciones; en este sentido, Brasil es, segun nues-
tros calculos, un exportador neto de mano de obra. El
contenido de mano de obra de las exportaciones tota-
les equivale a 7,1 millones de empleos, o sea 11,9%

17 Aunque no se realice simulacién alguna para el Mercosur, parece
interesante presentar los resultados relativos a €l para fines de com-
paracion con los demas bloques.
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CUADRO 4

Brasil: Contenido de mano de obra de su comercio exterior,
por socio comercial, 1996 y 1999-2001

(En miles de empleos)

Categoria de la mano de obra, Unién Europea Estados Unidos Mercosur Otros Total
segun aflos de estudio
Exportaciones totales
0a7 1 884 813 404 1 841 4942
8all 528 433 225 641 1 827
12 0 mas 98 84 48 128 357
Total 2 509 1330 677 2 610 7 127
Porcentaje de cada socio 352 18,7 95 36,6 100,0
Importaciones totales
0a7 574 426 762 697 2 459
8all 419 336 214 479 1 448
12 0 mas 100 82 44 118 344
Total 1 094 844 1 020 1 294 4252
Porcentaje de cada socio 25,7 19,8 24,0 30,5 100,0
Saldo

0a7 1309 388 —-358 1 144 2 483
8all 108 97 11 163 379
12 0 mas -2 2 4 10 13
Total 1415 487 —343 1316 2 875
Porcentaje de cada socio 49,2 16,9 -11,9 45,8 100,0

Fuente: Elaboracion propia.

del empleo total en Brasil en 1999 y 2001, mientras
que el contenido de las importaciones equivale a 4,3
millones de empleos y 7,1% del empleo total del pais.
Vale decir, hay un saldo positivo de mano de obra
incorporado en el comercio exterior total del pais, que
corresponde al 4,8% del empleo total de la economia
brasilefia.

Brasil es exportador neto de mano de obra en
todas las categorias de calificacion, pero la categoria
mas importante es la de mano de obra menos califica-
da. El peso de los saldos de las demas categorias en el
saldo total es de 13% para la de calificacion interme-
dia y de 0,5% para la de mas calificacion. Esto ultimo
refleja dos aspectos ya abordados: en primer lugar, la
propia especializacion de la economia brasilefia y, se-
gundo, el hecho de que los sectores que utilizan mano
de obra mas calificada sean normalmente aquellos con
baja intensidad de uso del factor trabajo.

De los tres socios analizados, el patron de comer-
cio norte-sur mencionado mas atrds se manifiesta de
manera mas evidente en el intercambio de Brasil con
la Unién Europea. En su comercio con ella, Brasil ex-
porta mano de obra menos calificada e importa mano
de obra mas calificada. Del total del saldo positivo que
Brasil mantiene con todos sus socios comerciales, casi

la mitad proviene de su comercio con la Unién Euro-
pea. En el intercambio con los Estados Unidos, aun-
que Brasil exporte mas mano de obra de menor cali-
ficacidon que de las demads categorias, este patréon no
es tan pronunciado y el saldo es bastante inferior al
generado por el comercio con la Unién Europea. En
cuanto al Mercosur, Brasil exporta a sus miembros
mano de obra relativamente mas calificada que la que
importa desde ellos, lo que no es de sorprender si
analizamos la composicion del comercio en el Cono
Sur. Segun el cuadro 4, en el intercambio con el
Mercosur, Brasil es deficitario en la categoria de
menos calificacidn y superavitario en las categorias
mas calificadas, patrén inverso al observado con la
Unién Europea.

En términos de participacion en las “exportacio-
nes” e “importaciones” de mano de obra, la Union
Europea figura como el socio mas importante de Bra-
sil, dado que el intercambio con ese bloque, por su
composicidn, hace uso mas intensivo de mano de obra
que el comercio con los demas socios. El peso de
Estados Unidos en dichas exportaciones e importacio-
nes ronda el 19%, mientras que la participacion del
Mercosur es mucho mayor en las importaciones (24%)
que en las exportaciones (10%).
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Estos resultados se explican por la situacion en el
ambito sectorial.'® Los sectores en los que las exporta-
ciones generan mas empleo son: agricultura, comercio,
productos alimenticios, siderurgia y metalurgia, y cal-
zado. En cuanto a las importaciones, los sectores cuya
cantidad de empleo se veria mas afectada serian: agri-
cultura, comercio, productos alimenticios, siderurgia y
metalurgia, maquinas y tractores. En términos de em-
pleos generados, los sectores que mas se benefician del
comercio son: agricultura, productos alimenticios, ma-
dera y mobiliario, y calzado. En compensacion, la com-
petencia de las importaciones se refleja en mas empleos
“perdidos™ en los sectores de maquinas y tractores y de
material eléctrico y electronico. Evidentemente, tal
desempefio difiere segun el grado de calificacion de la
mano de obra y el socio comercial de que se trate.

En lo que se refiere a la mano de obra menos
calificada, la mayor cantidad se exporta a la Union
Europea, debido al peso de la agricultura. En cuanto a
las importaciones, el contenido de mano de obra es
relativamente equilibrado entre Estados Unidos y la
Unidén Europea, pero mas importante en el caso del
Mercosur (cuadro 4). Ello se debe a que ambos socios
desarrollados tienen estructuras importadoras similares
y a que la agricultura tiene peso en las importaciones
provenientes del Mercosur.

Para la categoria de calificacion intermedia (8 a
11 afos de estudio), los sectores responsables de la
mayor cantidad de mano de obra comercializada (en
ambos sentidos) son la agricultura, la petroquimica y
la refinacion de petrdleo e industrias diversas. En cuan-
to a las exportaciones, los sectores del calzado y de la
industria de alimentos generan mayor nimero de em-
pleos, siendo el primero impulsado por el comercio con
los Estados Unidos y el segundo por el comercio con
la Unién Europea. Con respecto a las importaciones,
el contenido de mano de obra es bastante elevado en
los sectores de maquinas y tractores —sobre todo por
las importaciones provenientes de Europa— y de ma-
terial eléctrico y electronico, debido, en este caso, a las
importaciones provenientes de Estados Unidos. En esa
categoria, Brasil es deficitario en el comercio con los
tres socios: el menor déficit corresponde al Mercosur
y el mayor a la Union Europea.

En cuanto a los trabajadores con mayor niimero
de afios de estudio, Brasil tiene en total un superavit

18 Para acceder a los resultados correspondientes, se puede ver la
pagina http://www.ipea.gov.br/pub/td/2004/td_1028.pdf o comuni-
carse con la autora.

en términos de mano de obra contenida en el comer-
cio. Sin embargo, algunos sectores acusan fuertes dé-
ficit: maquinas y tractores, aparatos eléctricos y elec-
tronicos, industria farmacéutica y perfumeria. En esos
sectores, Brasil presenta un saldo negativo de mano de
obra con los socios desarrollados (Estados Unidos y
Union Europea) y un saldo positivo con sus socios del
Mercosur, que es compatible con el perfil sectorial y
geografico del comercio exterior brasilefio. Los supe-
ravit mas importantes se encuentran en la agricultura
y la industria de alimentos.

Como se ha considerado el uso de bienes inter-
medios en los calculos del contenido de mano de obra,
la cantidad de empleo en el sector servicios esta con-
tabilizada. El saldo en términos de mano de obra para
este sector es positivo, y la parte mas importante co-
rresponde a la Unioén Europea. En todos los casos, el
saldo mas significativo tiene que ver con los trabaja-
dores menos calificados (hasta 11 afios de estudio).

c) Efectos de la integracion comercial con Estados
Unidos y con la Union Europea sobre el empleo
en Brasil
Para calcular los efectos sobre el empleo brasile-

fio de acuerdos comerciales con Estados Unidos y con

la Union Europea utilizamos las tasas de crecimiento
de las importaciones y exportaciones simuladas por

Tourinho y Kume (2002) en un MEGC para un pais con

tres alternativas: supresion de los aranceles y otras ba-

rreras no arancelarias impuestas por Estados Unidos (en
el caso de la realizacion del ALca), eliminacion de las
barreras comerciales por parte de la Unién Europea (en
el caso de acuerdo del Mercosur con ese bloque) y, por
ultimo, realizacion simultanea de ambos acuerdos. La
simulacion de estas tres alternativas es de particular
interés para el debate sobre las opciones de politica
externa brasilefia: en algunos casos, ambos acuerdos

(con la Unién Europea y con Estados Unidos en el

ambito del ALcA) se consideran en competencia, aun-

que la celebracion paralela de las negociaciones sefiale
que ellos son mas bien complementarios (lo que justi-
fica la evaluacion simultinea de ambos).!?

Las simulaciones conducen a variaciones del piB de
cerca del 4,5% y de los flujos de comercio (siempre con

19 Siendo un modelo estatico, no hay variacion de la capacidad
instalada. Sin embargo, los autores elaboraron una forma estilizada
de modelar uno de los efectos dinamicos de la integracion: el au-
mento de la inversion extranjera directa, que provocaria un aumen-
to de la capacidad instalada.
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una tendencia deficitaria) de entre 7% y 8%. Los re-
sultados para la balanza comercial de la realizacion
simultanea de los dos acuerdos son, evidentemente,
superiores; sin embargo, las tasas de crecimiento no
son acumulativas.?”

Como es logico, los resultados en términos de
contenido de mano de obra y generacion de empleo
dependeran de la alternativa de que se trate y, natu-
ralmente, las tasas de crecimiento de las exportacio-
nes seran tanto mayores cuanto mas profunda sea la
liberalizacion comercial. En este sentido, la alterna-

tiva que se elija condiciona nuestros resultados y nos
proporciona, de cierta forma, una referencia para
analizar el impacto sobre el empleo de la integracion
comercial con los dos principales socios comerciales
de Brasil.

En el cuadro 5 figura el contenido de mano de
obra de las importaciones y exportaciones totales bra-
silefias para cada una de las tres alternativas (colum-
nas), por grado de calificacion de la mano de obra (li-
neas). La ultima columna se refiere a la situacion vi-
gente en 1999-2001, tomada como parametro para la

CUADRO 5

Brasil: Contenido de mano de obra de su comercio exterior,

por destino/origen del comercio y calificacion de la mano de obra,

en tres alternativas de integracion

(En miles de empleos)

Area de libre comercio Unién Europea (UE) ALCA+UE 1999-2001

de las Américas (ALCA)
Categoria de la mano Total Generacion Total Generacion Total Generacion Total
de obra, seglin afios neta de neta de neta de
de estudio empleos? empleos? empleos?
Exportaciones totales
0a7 5357 415 5334 392 5 449 507 4942
8all 1 964 137 1 949 122 1 985 157 1 827
12 0 mas 383 26 382 25 387 30 357
Total 7 704 577 7 665 539 7 821 694 7127
Crecimiento (%)P 8,1 7,6 9,7
Importaciones totales
0a7 2 661 202 2 639 180 2 735 275 2 459
8all 1559 110 1 557 109 1 603 155 1 448
12 0 mas 369 25 369 25 379 35 344
Total 4589 338 4 566 314 4717 465 4252
Crecimiento (%)® 7.9 7,4 10,9
Saldo
0a7 2 695 212 2 695 212 2715 232 2 483
8all 405 25 392 12 382 2 380
12 0 mas 14 1 13 0 8 -5 13
Total 3115 240 3100 225 3104 229 2875

Fuente: Elaboracion propia a partir de la hipotesis de Tourinho y Kume (2002).

4 Diferencia respecto de los afos base 1999-2001.
b Tasa de crecimiento respecto de los afios base 1999-2001.

20 Se escogieron esas simulaciones por dos motivos. En primer lugar,
la magnitud de las tasas de crecimiento encontradas por Tourinho
y Kume (2002) es bastante plausible si se compara con las de otros
estudios. En Castilho ((2002) se analizo un nimero importante de
textos —entre ellos, diversos modelos de equilibrio general o par-
cial— consagrados al andlisis de esos acuerdos, cuyos resultados
pueden presentar grandes variaciones. En este sentido, las tasas de
crecimiento del comercio y del piB del trabajo de Tourinho y Kume
son de magnitud intermedia: se ubican entre las tasas de crecimien-
to de las exportaciones encontradas por Monteagudo y Watanuki
(2003), por ejemplo, que pueden alcanzar el 36% en el caso de la

situacion aLca+Union Europea, y aquellas menos optimistas calcu-
ladas mediante un modelo de equilibrio parcial por De Negri y
Arbache (2003) y De Negri, Arbache y Silva (2003) para la Unién
Europea y para Estados Unidos (4,6% y 4,3%, respectivamente).
En segundo lugar, hay una correspondencia perfecta de las situacio-
nes con los objetivos de este trabajo —simulacion de los efectos
para Brasil (y no para el Mercosur) del acuerdo con la Union Eu-
ropea y de la liberalizacién del mercado norteamericano (ALcA)—
ademas de utilizar la misma clasificacion de las mercancias. Este
punto es importante debido al uso de la matriz de insumo-producto
para calcular el coeficiente indirecto del contenido de mano de obra.
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comparacion. En la columna titulada “Generacion neta
de empleos”, que se presenta para cada una de las tres
alternativas, figura la variacion del empleo obtenida
para la situacion correspondiente respecto del prome-
dio de 1999-2001.

Debido al mayor volumen de comercio resultan-
te de la realizacidon simultinea de ambos acuerdos, el
contenido de mano de obra “exportada” por Brasil seria
mayor en esa situacion que en las dos precedentes. Sin
embargo, ese aumento no es significativamente mayor
que el crecimiento que generan las liberalizaciones
consideradas en forma aislada: mientras la realizacion
simultanea de ambos acuerdos llevaria a la creacion de
694.000 puestos, con el ALcA se crearian cerca de
577.000 nuevos puestos y con el acuerdo entre el
Mercosur y la Union Europea, cerca de 539.000. El
crecimiento es mas fuerte en la mano de obra menos
calificada, siendo mas significativo en el caso del ALcA.
Obviamente, la realizacion simultanea de ambos acuer-
dos produciria un crecimiento mas marcado de la ca-
tegoria de menor calificacion —507.000 empleos, lo
que corresponde al 10,3% de 1999-2001—, seguida de
la categoria de calificacion intermedia (con 8,6%) y un
crecimiento ligeramente menor de la categoria mas
calificada (con 8,3%).

Por el lado de las importaciones, el aumento del
contenido de mano de obra en caso de una realizacion
simultanea de ambos acuerdos también es mayor que
con la liberalizacion por separado: ambos acuerdos en
conjunto producirian un aumento de 465.000 empleos
“importados”, en comparacion con 338.000 en el caso
del aLca y 314.000 en el caso de la Union Europea.
Con la alternativa del ALca y de la realizacion simul-
tanea de ambos acuerdos, las importaciones con uso
intensivo de mano de obra menos calificada son las que
mas crecen (al considerarse la generacion neta de
empleo respecto de los afios base), mientras que con
el acuerdo entre el Mercosur y la Union Europea la
mayor variacion se registra en la categoria de califica-
cion intermedia.

Por lo dicho, hay una generacion neta de mano de
obra en Brasil en todas las alternativas consideradas: el
ALCA representaria un aumento de 240.000 puestos, el
acuerdo entre el Mercosur y la Union Europea uno de
225.000, y ambos en conjunto uno de 229.000. No obs-
tante, la evolucion de las categorias es diferente. Para
la mano de obra menos calificada, el incremento es si-
milar en el caso del ALca y del acuerdo entre el Mercosur
y la Unién Europea, y un poco mayor con la alternati-
va de ambos acuerdos simultaneos. Para la categoria
de calificacion intermedia, el incremento es mucho mas

significativo en el caso del ALca que en el del acuerdo
entre el Mercosur y la Unidn Europea. Por ultimo, la
evolucion es positiva para los empleos mas calificados
en el caso de la realizacion del ALca y nula en el del
acuerdo entre el Mercosur y la Union Europea.

Cabe sefialar que en términos de porcentaje de la
poblacion total empleada en el pais (datos de 1999 y
2001), las variaciones son poco representativas. En efec-
to, se registra un aumento de 0,4% del empleo total, que
se debe unicamente al aumento en la categoria de mano
de obra menos calificada. Es decir, aun con tasas de
crecimiento del comercio no despreciables, que rondan
el 7%, los efectos en términos de empleo no son muy
significativos y afectan, sobre todo, a una categoria de
empleo: la de los trabajadores menos calificados.

Evidentemente, estos resultados no son homogg¢-
neos en todos los sectores, ni en todas las categorias
de calificacion. El apéndice A muestra los resultados
sectoriales.

Para los sectores que se benefician con los acuer-
dos en términos de empleo total, es obvio que no siem-
pre la mejor opcion es la realizacion de ambos acuer-
dos. Para algunos sectores —todos ellos con bajo nivel
de elaboracion— el acuerdo con la Unién Europea es
la mejor opcidn. Es el caso de la madera y el mobilia-
rio, de la industria extractiva mineral y de la siderur-
gia y metalurgia. Entre los sectores que ganan empleos,
el ALca es la mejor opcidn Uinicamente para minerales
no metalicos, cuya contribucion al empleo total es
pequeiia, y para los servicios incluidos en los bienes
comercializados. No obstante, la realizacion simulta-
nea de ambos acuerdos es la mejor opcidn para los tres
sectores que mas empleos ganan: agropecuario, pro-
ductos alimenticios y calzado.

Para todos los sectores con saldo negativo en tér-
minos de empleo incorporado ya en el comercio de
1999-2001, la situacion se deteriora. Estos sectores son
en general los de manufacturas mas elaboradas, don-
de Brasil suele ser deficitario en comparacion con la
Unién Europea y Estados Unidos. Asi, el saldo nega-
tivo se amplia en los tres casos, pero con mayor inten-
sidad en el caso de dos acuerdos simultaneos. Los
sectores donde la pérdida de empleos resulta mas acen-
tuada son los de maquinas y tractores, y de material
eléctrico y electronico.

Estos resultados son bastante ilustrativos de la
diversidad de intereses de los agentes involucrados y
de la complejidad de las negociaciones comerciales, asi
como del hecho de que las decisiones de politica ex-
terna determinan las ganancias y pérdidas de los diver-
sos agentes afectados.
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IV

Conclusiones

Gracias a su comercio exterior, tal como esta configu-
rado a inicios del siglo XXI, Brasil es un exportador
neto de mano de obra; el saldo de mano de obra in-
corporado en las exportaciones e importaciones corres-
ponde al 4,8% del empleo total de la economia brasi-
lefia. Segun el célculo utilizado aqui del contenido de
mano de obra de los flujos de comercio, la mano de
obra incorporada en las exportaciones corresponde al
11,9% del empleo total y, en el caso de las importa-
ciones, al 7,1%. Aunque Brasil sea exportador neto de
todas las categorias de mano de obra, la contribucion
mas significativa al saldo total de empleos en el pais
la hace la categoria de trabajadores poco calificados
(hasta siete afios de estudio). El aporte de la categoria
de calificacion intermedia es pequefio y el de la cate-
goria de mayor calificacion, casi nula (los saldos en
términos de mano de obra incorporada en las exporta-
ciones netas representan, respectivamente, 2% y 0,2%
del empleo total de cada categoria).

Estos resultados se refieren a las exportaciones e
importaciones totales, pero las diferencias en la com-
posicidn de los flujos segun el socio comercial de que
se trate acarrean, evidentemente, disparidades en la
cantidad y tipo de mano de obra que se incorpora en
los flujos de comercio bilaterales. El comercio con la
Union Europea, por ejemplo, se caracteriza por un
patrén tipicamente Norte-Sur, lo que hace que Brasil
sea un exportador neto de mano de obra menos califi-
cada —la importancia de la agricultura explica en gran
parte esa caracteristica— y un importador neto de
mano de obra mas calificada. Con Estados Unidos,
aunque Brasil presente un saldo positivo mayor para
las categorias de menos calificacion, las disparidades
entre categorias son menos marcadas, dado que el
patron norte-sur de comercio no es tan pronunciado.
En el caso del Mercosur, los resultados son bastante
distintos: Brasil aparece como un importador neto de
mano de obra, sobre todo poco calificada, lo que obe-
dece en gran medida al peso de las importaciones de
productos agricolas (con uso intensivo de mano de obra
poco calificada) y a la gravitacion de las exportacio-
nes de productos mas elaborados y, por lo tanto, con
uso menos intensivo de mano de obra.

Esas diferencias ya serian suficientes para que los
diversos acuerdos comerciales generaran en Brasil
efectos distintos en términos de empleo. No obstante,

hay que tener en cuenta ademas que los niveles de
proteccion vigentes, asi como las concesiones hechas
en cada una de las negociaciones, son también dife-
rentes en funcion de los acuerdos. Por esa razon, rea-
lizamos simulaciones de cudnto variaria el empleo si
hubiera acuerdos con el aLca y con la Unidén Europea.
Para eso, se aplicaron las tasas de crecimiento de los
flujos de comercio simuladas en el modelo de equili-
brio general de Tourinho y Kume (2002), que permite
evaluar los efectos de la liberalizacion derivada de
estos acuerdos en la economia brasilefia. En todas las
situaciones, el crecimiento de las exportaciones e im-
portaciones brasilefias varia de 7,3% a 10,9%, siendo
el crecimiento resultante de la realizacion simultanea
de ambos acuerdos relativamente préximo a las tasas
observadas en caso de la realizaciéon de uno u otro
acuerdo. Ademas, el aumento de las importaciones
totales es sistematicamente superior al de las exporta-
ciones. Existen, evidentemente, diferencias apreciables
entre los sectores.

El impacto de los acuerdos sobre el empleo, se-
gun las presentes simulaciones, es infimo: en todas las
situaciones, los acuerdos comerciales permiten gene-
rar cerca de 230.000 puestos de trabajo, lo que signi-
fica un crecimiento de apenas un 0,4% del empleo total
del pais. La formacion del ALca seria la situacion mas
favorable, ya que se crearian 15.000 empleos mas que
con el acuerdo con la Union Europea y 11.000 mas que
con la realizacion simultanea de ambos. Cabe sefalar
que esta ultima alternativa produce un aumento del
comercio y, por consiguiente, del empleo, inferior a la
suma de los resultados obtenidos separadamente por
ambos acuerdos. En otras palabras, no se debe esperar
que el efecto de la realizacion simultanea del ALca y
de la Unién Europea sea acumulativo.

Todos los acuerdos tienen un impacto mas favo-
rable en términos de generacion de empleos para la ca-
tegoria de mas baja calificacion: al crecimiento del
empleo en esta categoria corresponde casi la totalidad
del aumento del empleo total. En el caso del aLca,
todas las categorias ganan y la mayor tasa de creci-
miento corresponde al empleo de los trabajadores
menos calificados y luego a la de los trabajadores mas
calificados. Sin embargo, la generacion neta de empleo
calificado es infima —cerca de 1.000 puestos de tra-
bajo. En los demas casos hay una clara modificacion
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del perfil del empleo segun la calificacion de la mano
de obra. Un acuerdo con la Unién Europea mantendria
exactamente el mismo numero de puestos de trabajos
de mayor calificacion, mientras que con los acuerdos
simultaneos habria una reduccion acentuada de casi un
40% del resto de puestos de trabajo con alta califica-
cién. En suma, todos los acuerdos benefician a los tra-
bajadores menos calificados.

El presente ejercicio apunta a comprender los efec-
tos que tendrian un acuerdo Mercosur-Union Europea
y el aLca sobre el empleo en Brasil. Los célculos se
realizaron a partir de una metodologia que, a pesar de
su simplicidad y amplia utilizacion, presenta las limita-
ciones que se han sefialado. Asi, aunque los datos no
deben interpretarse de manera absoluta, dan una idea del
sentido de los cambios y de las diferencias de los efec-
tos segun el socio comercial de que se trate.

También se ilustra en este articulo la complejidad
de las negociaciones y del juego de ganancias y pérdi-
das de un acuerdo comercial. Como vimos, los traba-
jadores de una misma categoria de calificacion, aun
estando empleados en sectores diferentes, pueden te-

ner preferencias distintas en cuanto a las prioridades
de politica exterior. El dilema, evidentemente, es atun
mas complejo debido a la existencia de otros factores
de produccion, y de quienes los poseen, que tienen in-
tereses diversos.

Por ultimo, los numeros reflejan un resultado
conocido de la teoria de comercio internacional, segun
el cual la liberalizacion genera ganancias que difieren
seguin los agentes, obligando a quienes formulan la
politica econdmica a actuar como arbitros entre gana-
dores y perdedores y creando, posiblemente, mecanis-
mos de transferencia para compensar las pérdidas. De
manera mas concreta, es evidente que, si la cantidad
de empleo fuera el criterio para evaluar los acuerdos
comerciales, es posible que los acuerdos sobre el em-
pleo total tengan un efecto positivo pequefio o incluso
uno negativo. Asi, la consideracion de este tema en las
decisiones de politica comercial debera estar determi-
nada por la opcion de promover o proteger uno u otro
tipo de empleo.

(Traducido del portugués)

INTEGRACION REGIONAL Y MERCADO DE TRABAJO: REPERCUSIONES EN BRASIL *+ MARTA REIS CASTILHO



169

DICIEMBRE 2005

REVISTA DE LA CEPAL 87

‘eadoing uowun = An

"SEOLIQUITY S| 9P OIIdWO0)) I 9P SBAIY = VOV
'soAe3ou saIo[eA & uapuodsarioo sisjugred anus SeNIo SB

‘erdod uororioqe|q apuany

LIESIHT SS9S01E S06660 € 6ISFIIE  L9SE1  L0LL 6SI €1 001 #I 61646  96L 185 €06 165  067S0F  LSLTSHT SSIFILT #ESP69C 67k 69 C o]
065 €11 b0THOL 189611  LLSHTL 6§19 LOL € 960 9 88¢ 9 9LLIS  TTLY  HTSHS  T1L9S G9CS  HTES 190 66 8Ly 19 RURIINEN
(1866 (69169  (£8999)  (osp09)  (s81¢)  (o6Lt)  (z6e)  (681%) (8T  (61eve)  (szr8)  (oo0g)  (e8661) (09008 (5940 (#8290 SESIOAIP SELISIPU]
[9T0E  SE8PPE  60TOEE PRI OPE  98L9T  LTI6L  9IE81 69881  TGITI  S668ET 001 €€l ITILST  6S8¢€91  TIL98T  €6LSLI 6l b8l SOLOUAUI[E SOOI
W6LET  LIIE9T  €S6920  6KS6ST  LBLL 695 8 98¢ L 6t 8 T8 P96 96l €8  SKISE W00EPT 660851 69E9El  SS6 Sl OpEZ[ED 3p UQLOBILIQR ]
(Sr0¢t)  @re) (1600 