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PRESENTACION

Hace dos afios, la Secretarfa de la CEPAL plantes una propuesta para el desarrollo de los pafses de
América Latina y el Caribe en el decenio de los noventa, bajo el titulo Transformacién productiva con
equidad.' Dicha propuesta, que constituy6 una especie de hito en el ejercicio de reflexién iniciado mucho
antes,” fue sometida al vigésimo tercer perfodo de sesiones de la Comisién Econémica para América
Latina y el Caribe, y ampliamente debatida.’

La propuesta se concibi6 originalmente como parte de un proceso permanente de actualizacién
de ideas, y no como un producto final. De hecho, se convirti6 en el principal punto de referencia del
pensamiento de la institucion, y, en consecuencia, en la fuente de inspiracién para las tareas realizadas
por la Secretarfa en la preparacién del vigésimo cuarto perfodo de sesiones.*

Durante el bienio 1990/1991, la Secretarfa concentré su atencién en ciertos aspectos
insuficientemente desarrollados en aquel planteamiento, sobre todo en el papel de la politica social en el
proceso de transformacién productiva con equidad,® en orientaciones mds precisas para incorporar la
preocupacién ambiental al proceso del desarrollo,® en el contenido de una estrategia educativa apropiada
para la transformacién productiva con equidad,’ y en el papel que habrd de desempeiiar la integracion
econémica en la préxima etapa del desarrollo latinoamericano.®

En cumplimiento del mandato emanado del vigésimo tercer perfodo de sesiones, el presente
documento intenta ahondar en los vinculos entre progreso técnico, competitividad internacional y equidad,
sin pretender, por cierto, haber agotado estos temas.

Caben dos advertencias. En primer término, la Secretarfa se abstiene deliberadamente de
incursionar en los aspectos tedricos de una polémica que ha ocupado al ser humano desde siglos, y en
especial desde la revolucion francesa, acerca de las causalidades recfprocas y posibles incompatibilidades
entre gobernabilidad democrdtica, estabilidad econdmica, crecimiento y bienestar. Su preocupacién no
es doctrinaria; mds bien, se apoya en una aproximacion a la realidad de virtualmente todos los gobiernos
de la regién, que entrafia la necesidad de retomar el crecimiento sostenible (y ambientalmente
sustentable), en el marco de la consolidacién de sociedades plurales y democriticas, y ante demandas
concretas de resolver los considerables rezagos que aquejan a las mayorfas de la poblacidn.

En segundo lugar, no se ha intentado en este documento hacer una enumeracion de polfticas que
respondan a criterios de transformacién productiva o de equidad. Se ha preferido, en cambio, indagar en
la articulacion de ciertos aspectos claves de andlisis y politicas en el marco de un enfoque integrado,
donde se potencian las posibles complementariedades entre acciones tendientes a lograr mayor crecimiento
y aquellas que buscan mayor equidad. Es precisamente este enfoque el que permite poner de relieve el
planteamiento central del documento: que es posible conciliar crecimiento, equidad y democracia. Mds



xii

aun, existen zonas significativas y todavfa no bien exploradas donde equidad y transformacién productiva
se complementan y se refuerzan mutuamente.

Notas

' CEPAL, Transformacién productiva con equidad. La tarea prioritaria de América Latina y el Caribe en los
afos noventa (LC/G.1601-P), Santiago de Chile, 1990. Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta:
S.90.11.G.6.

2 Como antecedentes inmediatos y mediatos, véanse: CEPAL, Transformacion y crisis: América Latina y el
Caribe 1950-1984 (LC/L.332(Sem.22/3)), Santiago de Chile, abril de 1985 (tres volimenes); El desarrollo de
América Latina y el Caribe: escollos, requisitos y opciones (LC/G.1440-P), serie Cuadernos de la CEPAL, N° 55,
Santiago de Chile, junio de 1987, y Hacia un desarrollo sostenido en América Latina y el Caribe: restricciones y
requisitos (LC/G.1540-P), serie Cuadernos de la CEPAL, N° 61, Santiago de Chile, enero de 1989.

? El documento recibié un amplio respaldo de los gobiernos miembros. Véase: CEPAL, Informe bienal.
Documentos oficiales del Consejo Econdémico y Social, 1990, suplemento N° 14 (LC/G.1630-P; E/1990/43),
Santiago de Chile, 1990; especialmente la Resolucién 507 (XXIII), Transformacién productiva, equidad social y
la Estrategia Internacional del Desarrollo.

4 Santiago de Chile, abril de 1992.

5 Véase CEPAL, Panorama social de América Latina. Edicién 1991 (L.C/G.1688), Santiago de Chile, octubre
de 1991; CEPAL, La equidad en el panorama social durante los afios ochenta (LC/G.1686), Santiago de Chile,
octubre de 1991.

S Véase, por ejemplo: CEPAL, El desarrollo sustentable: transformacioén productiva, equidady medio ambiente
(LC/G.1648/Rev.2-P), Santiago de Chile, mayo de 1991. Publicacién de las Naciones Unidas, N°® de venta:
S.91.11.G.5.

7 CEPAL/UNESCO, Educacién y conocimiento: eje de la transformacién productiva con equidad
(LC/G.1702(SES.24/4)), Santiago de Chile, 1992.

¥ Documento en preparaci6n.



SINTESIS

1. Introduccién

La experiencia permite constatar que el
crecimiento econémico no conduce de manera
necesaria y automdtica a la equidad. No
obstante, la CEPAL ha argumentado que un
crecimiento con equidad, ambientalmente
sustentable y en democracia no sélo es deseable,
sino también posible.! Es mds: asf como la
equidad no puede alcanzarse en ausencia de un
crecimiento sélido y sostenido, el crecimiento
exige un grado razonable de estabilidad
sociopolitica, y ésta implica, a su vez, cumplir
con ciertos requisitos mfnimos de equidad. De
este condicionamiento recfproco entre
crecimiento y equidad se desprende la necesidad
de avanzar hacia ambos objetivos en forma
simultdnea antes que secuencial, lo que
constituye un desaffo histérico.

Para efectos del presente planteamiento, se
entiende que la equidad mejora mediante avances
en al menos uno de los tres objetivos siguientes.
El primero es minimizar la proporcién de
personas y hogares cuyas condiciones de vida se
ubican por debajo de lo que la sociedad
considera aceptable, tanto econdémica como
social y politicamente. El segundo es promover
el desarrollo de los talentos potenciales
existentes en todos los grupos de la sociedad,
eliminando progresivamente los privilegios y las
discriminaciones jurfdicamente establecidos, asf
como la desigualdad de oportunidades de
cualquier tipo, incluyendo aquellas asociadas al
origen social, étnico o geogrdfico, o bien al
sexo. El tercero es buscar que ni el poder ni la
riqueza, ni tampoco los frutos del progreso, se
concentren de tal manera que se restrinja, para

las generaciones futuras y presentes, su 4mbito
de libertad, dafiando el medio ambiente en que
tales generaciones han de desenvolverse.

Los gobiernos y las sociedades civiles han
hecho muchos esfuerzos por corregir las
desigualdades existentes en las sociedades de
América Latina y el Caribe, poniendo cada vez
mayor énfasis en las politicas sociales. También
diversos  organismos internacionales han
concentrado su quehacer en la formulacién de
propuestas para combatir la pobreza y destacar
los aspectos sociales del desarrollo. Por su parte,
la Secretarfa de 1a CEPAL ha preferido abordar
el tema desde un enfoque que integra la
perspectiva econémica y la perspectiva social,
buscando las complementariedades entre
crecimiento y equidad.

2. Una sola tarea: el enfoque integrado

Hay, en efecto, varios enfoques sobre la mejor
manera de compatibilizar crecimiento con
equidad. Una visién de cardcter monista
considera que existe incompatibilidad entre
crecimiento y equidad, pero que ella es s6lo una
cuestién temporal. Es necesario crecer, y luego
los frutos de ese crecimiento beneficiardn
rdpidamente a las grandes mayorfas. Sin
embargo, abunda evidencia en la regién que
permite cuestionar la validez de esta tesis, que
ha sido caracterizada como del "derrame” o
"goteo”. Un segundo enfoque considera que la
mejor manera de conciliar los objetivos de
crecimiento y equidad es abordarlos por
separado: la polftica econdmica ha de apuntar a
un buen crecimiento, en tanto que la polftica



social debe centrarse en el problema de la
distribucién. Esta dicotomfa, atractiva por su
simplicidad operacional, supone que la polftica
econémica es distributivamente neutra y que, de
ser regresiva, lo es en un grado manejable; asf,
la polftica social puede compensar o corregir las
faltas de equidad que se produzcan. Sin
embargo, hay motivos para suponer que la
polftica econémica admite amplias
combinaciones, algunas de las cuales pueden
tener efectos distributivos regresivos de gran
magnitud (por ejemplo, si generan alto
desempleo o subempleo), que con frecuencia
superan los efectos distributivos progresivos de
la politica social. De ahf que no pueda generarse
crecimiento con equidad sin que ambos
constituyan objetivos tanto de la politica
econémica como de la polftica social. Es este
enfoque integrado el que se adopta en el presente
documento. Implica, por una parte, preferir
aquellas polfticas econémicas que favorecen no
s6lo el crecimiento, sino también la equidad, y,
por otra, destacar en la politica social el efecto
productivo y de eficiencia, y no s6lo de equidad.

Aunque el crecimiento y la equidad
estuviesen siempre en conflicto de modo que
s6lo pudiese avanzar uno a costa del otro, de
todas maneras tendrfa sentido imponer un sesgo
distributivo a la polftica econémica, a fin de
evitar mayores impactos regresivos. De hecho,
hay una tendencia a enfatizar las oposiciones
(trade-offs) entre los dos objetivos mds que los
aspectos en que éstos se complementan, con lo
que se descuidan muchas oportunidades de
accién. Esto es particularmente Hamativo si la
zona de complementariedades iguala o excede la
de oposiciones, sobre todo cuando el crecimiento
se basa en la difusién e incorporacién del
progreso técnico.

El objetivo central de este planteamiento
es, por lo tanto, proponer las polfticas que
aprovechen y refuercen las
complementariedades, y también las que
debiliten las oposiciones, para asf permitir que
los objetivos de crecimiento y equidad se
consideren en forma simultdnea, méds que
secuencial, como una sola tarea. Asf, de los tres
grandes conjuntos de politicas que contribuyen a

1a equidad —aumento del empleo productivo, de
la inversién en capital humano y de las
transferencias— s6lo en el ltimo los avances
podrfan lograrse a expensas del crecimiento. En
cambio, la inversién en capital humano a lo més
podrfa significar, por su largo perfodo de
gestacion, el sacrificio de un nivel modesto de
crecimiento en el presente en aras de un mayor
crecimiento en el futuro, pero a la larga esa
inversién beneficia la competitividad y la
equidad. Finalmente, como la creacién de
empleo productivo es quizds la mayor y mejor
indicacién de que se estdn logrando el
crecimiento y la equidad en forma simultdnea y
complementaria, deben enfatizarse las polfticas
que estimulan su generacién, sobre todo en el
marco de una creciente productividad. En este
sentido, mientras no se pueda asegurar a toda la
poblacién el acceso a un empleo productivo, no
se podrd pensar en una mfnima igualacién de
oportunidades.

3. Ejes centrales del enfoque integrado

a) Progreso técnico

Al centro del planteamiento de la CEPAL
se encuentra la transformacién productiva
sustentada en una incorporacién deliberada y
sistemdtica del progreso técnico, con miras a
lograr crecientes niveles de productividad
sustentables y una mayor generacién de empleo
productivo. Para alcanzar dicha transformacién
se requieren mejoras en la capacidad empresarial
y, sobre todo, en la educacién y en la
capacitacién de la mano de obra.

Aumentar la competitividad y mejorar la
inserci6n internacional son tareas que implican
perfeccionar la organizacién de la produccién y
la comercializacién por parte de las empresas,
desde las entidades Ifderes hasta las
microempresas. En ese contexto, las empresas
pequeiias y medianas adquieren especial
importancia, por cuanto emplean el grueso de la
mano de obra y son responsables de buena parte
del producto de la regién.



La incorporacién y difusién del progreso
técnico precisa de una infraestructura tecnoldgica
adecuada, de una mayor articulacién productiva
a partir de la base de recursos naturales, y de la
modernizacién de servicios bdsicos de apoyo a la
produccién, como son el transporte, las
comunicaciones, los puertos y el comercio. De
ahf que la propuesta tiene car4cter sistémico, por
cuanto vincula la empresa con un amplio
conjunto de eslabones que contribuyen a la
competitividad internacional.

Si bien la modernizacién tecnoldgica
incluird necesariamente elementos de innovacidn,
mds importante ain —por tratarse de una regién
de desarrollo intermedio y tardfo— serd la
adaptacién e incorporacién de tecnologfas ya
existentes. De ahf que convenga estimular la
difusion rdpida y amplia del avance tecnoldgico,
lo cual tiene efectos menos concentradores que
otorgar incentivos a la innovacién, y, por ende,
acaso resulte mds equitativo. En este plano,
puede producirse en Latinoamérica y el Caribe
una convergencia y complementacién entre los
objetivos de crecimiento y equidad.

El mencionado proceso de modernizacién
tecnoldgica, sin embargo, no es automdtico. De
hecho, la historia econdmica de la regién con
posterioridad a la Segunda Guerra Mundial
revela que la productividad no salt6 etapas, sino
que fue reduciendo su ritmo de aumento; se
produjo una gradual erosién en la infraestructura
urbana e industrial, con graves efectos sobre el
empleo y la calidad de vida de los grupos mds
rezagados; y el avance tecnoldgico se hizo cada
vez mds lento. Por su parte, el crecimiento
econémico fue aumentando sus costos; requirié
cada vez mds inversién, y gener§ cada vez
menos empleo. De ahf se desprende la
importancia de revertir esta tendencia por medio
de una transformacién productiva.

b)  Empleo productivo

Un segundo eje central del enfoque
integrado es el logro del pleno empleo
productivo, pues éste es el principal mecanismo
mediante el cual las grandes mayorfas pueden

contribuir al desarrollo y participar de sus
frutos. Como la masa salarial (el producto del
empleo y el salario) depende por sobre todo del
aumento en la productividad total, y ésta, de una
modernizacién tecnolégica, sélo una
transformacién productiva dindmica ser4 capaz
de generar una expansién sélida y sostenida
tanto del empleo productivo como de la masa
salarial.

De ahf que deba descartarse como ilusoria
la posibilidad de un crecimiento significativo
liderado por el sector informal. No cabe
desmerecer su papel no sélo como refugio de la
mano de obra en situaciones recesivas, sino’
también como expresién y cauce de un talento
empresarial latente. Sin embargo, salvo contados
rubros en que existen actividades informales
pujantes, la masa salarial del sector informal est4
en funcién directa del crecimiento de la actividad
formal. Si ésta no crece, la masa salarial
informal tampoco se incrementard. En esas
circunstancias, si el empleo informal creciera,
serfa una expansién "espuria" como la que se
produjo en los afios ochenta. Segun parece, en
dichos afios no hubo aumento de la demanda de
trabajo, sino insuficiencia de ésta; en otras
palabras, el crecimiento del empleo informal no
se debid a la creacién de nuevos empleos, sino
sobre todo a que se compartieron los empleos
existentes entre un mayor nimero de personas.
El crecimiento no espurio y la modernizacién
del sector informal acompaiardn la
transformacién productiva, pero no podrdn
encabezarla.

Por cierto, si un nivel mayor del producto
por trabajador significase inequfvocamente
mayor eficiencia y productividad, podrfa haber
un conflicto entre productividad y empleo, ya
que las empresas y actividades que generan mds
empleo por unidad de producto serfan
necesariamente las de menor productividad. Este
contflicto entre productividad y empleo se origina
en conceptos parciales sobre eficiencia y
productividad. En efecto, la eficiencia
econémica se refiere al aprovechamiento que se
hace de todos los factores de la produccién, no
solamente de la mano de obra, que es uno de
ellos. Como el cambio tecnoldgico no sélo suele



inducir ahorros de mano de obra sino también de
capital, una tecnologfa que genere un mayor
nivel de empleo por unidad de producto, y que
por lo tanto, aparezca como menos productiva,
puede ser econémicamente la m4s provechosa y
la de mayor productividad total si permite
ahorrar suficiente capital, con lo que desaparece
el aparente conflicto entre productividad y
empleo.?

¢) Inversién en recursos humanos

Un tercer eje central del enfoque integrado
se encuentra en aquellas acciones tendientes a
facilitar la acumulacién de capital humano
(capacitacién, educacién, nutricién de madres
embarazadas y nifios, y salud, que incluye
infraestructura de agua potable y alcantarillado).
Esas acciones, y especialmente la inversién en
educacién, ilustran nftidamente la
complementariedad entre medidas tendientes a
cumplir con los objetivos de crecimiento y
equidad. En el presente documento, en efecto,
se pone especial énfasis en la educacién y el
conocimiento, no sélo como un servicio
social bdsico, sino como uno de los pivotes del
progreso técnico. De ahf que para conciliar
eficiencia con equidad sea imperativo mejorar
la calidad de la educaciébn y asegurar a
todos los estratos sociales un acceso similar
a ella.

Para conseguirlo, es esencial aumentar la
descentralizacién y la autonomfa local, si bien
convendrfa reservar a los organismos centrales
las funciones de planificacién estratégica, como
asimismo la responsabilidad de asegurar niveles
mfnimos de calidad aceptable, con las
asignaciones distributivas complementarias que
ello implica. Se hace necesario contar con
mayores incentivos internos que induzcan una
mds pronta y mejor atencién de las necesidades
del publico, asf como una mayor eficiencia en el
uso de los recursos. Para que una reforma
educacional significativa sea posible se requerird
un compromiso financiero importante y estable
de parte de la sociedad.

4. Dos caracteristicas bdsicas del
planteamiento

Al igual que Transformacién productiva con
equidad, el planteamiento hecho en este
documento tiene dos caracterfsticas bdsicas. La
primera es que la eliminaci6n de las distorsiones
y el establecimiento de precios "correctos” no
bastan para lograr crecimiento y equidad. M4s
bien, se sostiene que la incorporacién deliberada
y sistemdtica del progreso técnico al proceso
productivo requiere no sélo precios "correctos”
sino también intervenciones selectivas, asf como
polfticas sectoriales y cambios institucionales en
toda la red socioecon6mica en que se inscribe la
empresa. La segunda es que las propuestas
concretas han de variar segin las condiciones
iniciales en que se encuentra la regién y cada
uno de los pafses que la integran.

a) Cambios institucionales

En cuanto a los cambios institucionales, el
actual documento incursiona en mayor
profundidad en tres mecanismos, que a menudo
son descuidados por otros enfoques, pero que
son esenciales para avanzar simultineamente, y
de manera sustentable, en crecimiento y equidad.
Primero, el eficaz funcionamiento de los
mercados no sélo implica precios libres y
desregulacién (0 sea, una accién pasiva) sino
que a menudo también requiere una intervencién
activa para crear o simular mercados ausentes,
insuficientes o segmentados. Es éste el caso de
vacfos importantes en los mercados de capital,
particularmente en lo que se refiere a inversiones
en capital humano y a financiamiento de largo
plazo destinado a las empresas medianas y
pequefias, y a las microempresas, problemas que
se analizan m4s adelante.

Segundo, debido a la interrelacién entre los
mercados, a menudo la intervencién "correcta”
no corresponde aplicarla en el mercado donde se
manifiesta la falla, sino en el mercado en que
ésta se origind. Es el caso del desempleo y del
subempleo: desde una perspectiva de largo
plazo, el origen de éstos no se encuentra tanto



en el mercado de trabajo sino en el de capital
(escasez relativa, poca movilidad,
segmentacién). Por otra parte, en el corto plazo,
el alza del desempleo y subempleo durante los
procesos de estabilizacién no se debe tanto a
rigideces salariales como a fallas del mercado de
bienes, derivadas de precios inflados e
insuficientemente flexibles, por cuanto los
productores esperan un ritmo inflacionario
mayor al proyectado en la polftica econémica
vigente,

Tercero, ademds del perfeccionamiento del
mercado, se requiere realizar cambios
estructurales e institucionales. Ejemplos de ello
son las medidas para modernizar las relaciones
laborales e inducir la participacion de los
trabajadores en los resultados de la empresa; o
el énfasis en la necesidad de aplicar medidas
para elevar el ahorro, no tanto mediante
aumentos de las tasas de interés, sino por
intermedio del sistema previsional o por la vfa
de préstamos ligados a inversiones en educacién,
vivienda y acceso a tierras agricolas.

b)  La especificidad de la regién y de cada
pais

Aunque no hubiera diferencia alguna de
enfoques sobre c¢c6mo crecer con equidad, las
propuestas concretas han de variar segin las
condiciones iniciales en que se encuentra
América Latina y el Caribe, que la distinguen de
otras regiones del mundo, y también segiin las
condiciones que diferencian a los pafses entre sf.

En ese sentido, cabrfa recordar que una
gran parte de las naciones de América Latina,
con economfas de desarrollo intermedio,
disponen de wuna plataforma  industrial
significativa ya instalada, y de una poblacién que
vive mayoritariamente en zonas urbanas. Ello
plantea, al menos en los pafses en que la
industrializacién ya tomé cuerpo, una
interrogante sobre c6mo aprovechar mejor esa
plataforma industrial y orientarla hacia la
exportacidn.

Asimismo, considerando que en el perfodo
de la posguerra hubo una extraordinaria

expansién de la educacién —en numerosos
pafses virtualmente se universaliz6 la instruccign
primaria y se extendieron ampliamente |a
secundaria y universitaria— las ventajas
comparativas de la regién han de buscarse
cada vez mds en actividades productivas
intensivas en mano de obra calificada
o semicalificada, y no simplemente en mano de
obra no calificada. Lo dicho parece sugerir que
el objetivo central de Ia polftica educacional ha
de ser crecientemente el de mejorar la calidad
de la educacién, y no tanto el de ampliarse
cuantitativamente.

Finalmente, la regién estd relativamente
bien dotada de recursos naturales,
particularmente de los no renovables. Dichos
recursos constituyen un patrimonio importante
para impulsar la competitividad internacional
basada en la incorporacién de progreso técnico
en el marco de una creciente articulacién
productiva, siempre que su presencia no inhiba
el desarrollo de otras exportaciones.?

5. Principales aspectos de las politicas
para el enfoque integrado

Ninguno de los aspectos que se consideran como
ejes centrales del enfoque integrado —el
progreso técnico, la generacién de empleo
productivo y la inversién en recursos humanos—
son objetivos especfficos de una sola polftica,
sino que, en alguna medida, de virtualmente
todas las politicas, tanto econdmicas como
sociales. Las principales dreas de polftica que se
considerardn incluyen el progreso técnico, la
insercién internacional, el proceso de ahorro e
inversién, los mercados de trabajo, la polftica
social y la participacién.

a)  Progreso técnico e insercién internacional

La insercion internacional por la vfa de las
exportaciones dindmicas de creciente
complejidad es la contraparte de la
transformacién productiva con equidad.* Esta
parece ser la manera mds promisoria de hacer



crecer el empleo productivo y 1a masa salarial en
forma répida y sostenida, contribuyendo tanto al
crecimiento como a la equidad. Ello es asf a
corto plazo, porque la actual escasez de divisas
hace que la expansi6n del producto y del empleo
dependa estrechamente de la generacién o del
ahorro de éstas. Asimismo, si se tiene en cuenta
que en la regién hasta hace poco los incentivos
han estado altamente sesgados hacia la
produccién para el mercado interno protegido,
es razonable suponer que serd mds fdcil y
provechoso generar divisas adicionales por
medio de la expansién de las exportaciones que
por medio de esfuerzos adicionales destinados a
sustituir importaciones.

A largo plazo, una orientacién
internacionalmente competitiva también promete
ser mds eficiente y equitativa, pues las
potenciales exportaciones adicionales
generalmente suelen ser més intensivas en mano
de obra que las sustituciones de importaciones
que aun quedan por hacer. En particular, cabe
esperar que las exportaciones nuevas incorporen
cada vez mds valor agregado, sobre todo de
mano de obra calificada y semicalificada.

Dado que la meta consiste en adquirir
competitividad internacional, sobre todo por
medio de la dinamizacién de las exportaciones,
se requerird una gama de polfticas mucho mds
amplias que la simple reduccién arancelaria.’®
En efecto, la experiencia sugiere que Ila
competitividad internacional se basa tanto en la
eficiencia sistémica como en el cardcter de la
insercién de los pafses en los mercados mds
dindmicos. Para lograrla y mantenerla,
ciertamente se requieren polfticas econémicas y
sectoriales id6neas. Sin embargo, también
depende de los recursos humanos, sobre todo de
la pujanza y amplitud de criterio de la base
empresarial; de la incorporacién y difusién del
progreso técnico, dos de cuyos vectores
privilegiados son la informdtica y las
telecomunicaciones, y por ultimo, del sistema
cientffico y tecnoldgico y su articulacién con el
sistema productivo.

Una polftica macroeconémica coherente y
sostenida, que incluya un tipo de cambio alto y
estable, asf como la racionalizacién y reduccién

de los aranceles y el reemplazo de las barreras
no arancelarias por aranceles, parece ser
condicién necesaria, pero no suficiente, para
avanzar en materia de competitividad
internacional. También serd necesario
considerar, entre otras medidas, subsidios para
sufragar gastos de investigacién y desarrollo en
lfneas selectivas de exportacién consideradas
provechosas y dindmicas; implantar incentivos
especiales para respaldar exportaciones
"pioneras” (y, en menor grado, para apoyar el
resto de las no tradicionales) o para penetrar en
mercados nuevos; reducir los excesivos costos
de estiba y desestiba en los puertos; ampliar la
base exportadora de las empresas medianas y
pequefias del pafs, y fomentar Ia
internacionalizacién de las empresas. 1fderes
mediante inversiones en el exterior.

b) El proceso de ahorro e inversién

La rdpida generacibn de empleos
productivos y la consiguiente posibilidad de
crecer con equidad dependen estrechamente del
nivel de inversién. Para que este crecimiento y
los empleos generados sean sustentables en el
tiempo, se requiere asimismo invertir en la
recuperacion y conservacién del capital natural,
que hoy dfa estd sufriendo una tasa
excesivamente alta de depreciacién. De allf que
un mayor esfuerzo publico y privado de
austeridad resulte indispensab]e tanto para elevar
la inversién como para avanzar en el logro de
mayor equidad. El aumento del ahorro, sobre
todo el de los asalariados, es doblemente
positivo para este fin, pues permite generar
empleo productivo y estimular la acumulacién de
capital por parte de los propios trabajadores.
Algunos mecanismos potenciales para lograr este
fin son los sistemas de ahorro institucionalizado
para la inversién (complementarios o
independientes del sistema previsional) y otros
mecanismos que induzcan al ahorro para
postular a programas de vivienda, de acceso ala
tierra o a la educacién.

Asimismo, aunque no se reorganice la
previsién sobre la base de la capitalizacién



individual, es posible elevar el ahorro publico,
reduciendo el déficit de muchos sistemas
previsionales mediante iniciativas destinadas a
eliminar privilegios, a adecuar los beneficios a
una vida laboral actual bastante més larga que la
de antafio, y a hacer que los beneficios estén en
funcién del valor actuarial del fondo respectivo
y no de los flujos de caja.

Se sefiala que para acelerar la creacién de
empleo productivo no sélo es preciso elevar el
ahorro, sino también mejorar la asignacién del
capital correspondiente, pues la falta de empleos
productivos (o la presencia de subempleo) suele
no deberse sélo a imperfecciones del mercado de
trabajo sino ademds a fallas del mercado de
capital ffsico y de la tierra. En efecto, el
problema del empleo en Ia regién no
corresponde sélo a la escasez relativa de capital
—Ccaracterfstica inevitable de todo pafs en
desarrollo— sino también a una escasez de
empleo agudizada por la limitada movilidad del
capital entre empresas y sectores, como lo
demuestra el alto grado de autofinanciamiento
que caracteriza a todas las empresas, excepto a
las mds grandes. Esta insuficiente movilidad de
capital, conjuntamente con la concentracién de
capital y de la tierra en pocas manos, contribuye
a que algunas empresas y actividades sean
exagerada o prematuramente intensivas en
capital.

Es necesario superar los vacfos mds serios
del mercado de capitales para aumentar la
eficiencia y el empleo, y, por ende, para
mejorar la distribucién del ingreso. Entre dichos
vacfos se destaca la ausencia de un mercado de
capitales de largo plazo para el grueso de las
empresas (las que no se transan en la bolsa de
valores), y un mercado para la inversién en
capital humano. Asimismo, escasean
mecanismos  supletorios o sustitutivos de
garantfas para una gran cantidad de pequeiias
empresas, asf como canales de distribucién de
crédito al cual puedan tener acceso el grueso de
las empresas agricolas o las pequefias y
medianas del resto de los sectores productivos.

El mercado de la tierra adolece de
importantes vacfos y el acceso al mismo es muy
Poco equitativo: un porcentaje significativo de

las tierras carece de tftulos legales; la propiedad
estd ain muy concentrada en varios pafses Yy, por
afiadidura, la tasacién tributaria es baja y
errdtica, sin  mecanismos adecuados de
revalorizacién en el tiempo o por mejoras de la
infraestructura  publica; tampoco se han
desarrollado en su plenitud los mecanismos de
leasing, en particular los que permiten comprar
equipos de segunda mano (no contaminantes),
que pueden ser muy aptos para la pequeiia
empresa de cualquier sector.

¢) Mercados de trabajo: participacién y
concertacion

A fin de generar empleo productivo, es
necesario realizar cambios sustanciales en las
relaciones laborales. Las tendencias del mercado
a favor de productos m4s diferenciados y de
mejor calidad requieren reemplazar
progresivamente empresas con estructuras
verticales y jerdrquicas por otras con esquemas
mds horizontales y flexibles, que se caractericen
por un intensivo intercambio de informacién, a
fin de aprovechar mejor la iniciativa, creatividad
y responsabilidad de la fuerza de trabajo.
Modernizar las relaciones laborales en este
sentido implica, por una parte, que la empresa
tratte a los trabajadores como socios
colaboradores, mds que como meros factores de
produccién. Por otra parte, supone un
movimiento sindical tecnificado, consciente de
que su "adversario” no es tanto el empresario
como la competencia y que, por tanto, sus
objetivos también deben incluir la mejora de la
productividad.

Existen diversos mecanismos de
participacion que apuntan en la direccién
correcta. Entre ellos, uno que podrfa facilitar la
cooperacidn en lugar de la confrontacién es el de
los "salarios participativos". No s6lo estimula la
mejora de la productividad, al pagarse una parte
del salario en forma variable (en funcién de las
utilidades, ventas, o modalidades andlogas) sino,
y mds importante aun, tiende a estabilizar e
incluso a acrecentar el empleo. Por ello, debe
explorarse esta modalidad de pago, cuya



aplicacién, pese a ser incipiente en la regién, ha
comenzado a despertar creciente interés.

d) La politica social: inversién en recursos
humanos y transferencias

La escasez de recursos de los afios ochenta
afect6 notoriamente el gasto social, por lo que
es esencial recuperar los niveles de antafio para
poder invertir provechosamente en las personas
y aplicar programas mifnimos de transferencia.
Sin embargo, mientras no se recuperen esos
niveles de gasto, serd ain mds urgente
establecer prioridades claras entre los
distintos programas sociales y dentro de cada
uno de ellos. En particular —salvo en el caso
de medidas asistenciales para situaciones en
que se arriesgue la supervivencia o sea
inminente el deterioro irreversible de ciertos
indicadores bdsicos de bienestar— ello implica
otorgar preferencia a las polfticas sociales
Sfuncionales al desarrollo, al menos en los
primeros afios del proceso de reestructuracién y
crecimiento.

Particularmente importantes resultan los
programas de inversi6n social destinados a
romper la transmisién intergeneracional de la
pobreza. En efecto, el aumento de las tasas de
fecundidad se registra precisamente entre las
familias mds pobres; a su vez, las madres de las
familias pobres son las que tienen mayores
riesgos de embarazos mal llevados; sus hijos
padecen el peor estado nutricional; y por iltimo,
tienen las mayores dificultades de aprendizaje
escolar, y por ende, las mayores tasas de
repeticion y de desercién. Son ellos los que en
mayor medida terminan en trabajos de poco
futuro y de escasa productividad en el sector
informal. De esta manera, se cierra el cfrculo
vicioso de la pobreza, que se transmite de
generacion en generacién.

Para romper este cfrculo vicioso se
requiere concentrar las medidas en los eslabones
de la cadena que reproducen, de una generacién
aotra, las condiciones de pobreza. Ademds de la
educacién, a la cual ya se aludi6 en acdpites
anteriores, tales acciones comprenden: i) crear

condiciones que favorezcan una paternidad
responsable, procurando que las familias puedan
hacer coincidir lo mds posible su fecundidad
efectiva con la voluntariamente deseada;
ii) fomentar la creacién de programas de
atencién materno-infantil, que aseguren que la
mujer de bajos ingresos tenga acceso a un
control y cuidado regulares durante su
embarazo, y posteriormente para s{ misma y
para su hijo, complementdndolos con programas
de distribucién gratuita de leche para madres y
lactantes; iii) expandir la educacién preescolar,
en especial en los sectores de bajos ingresos,
comprendiendo programas de complementacién
alimentaria; y iv) ampliar los programas de
capacitacién de tal modo que cada trabajador
tenga acceso a ellos no una, sino varias veces a
lo largo de su vida laboral. 4

Finalmente, en lo que se refiere a las
polfticas sociales basadas en transferencias de
més largo alcance —sobre todo las del sistema
de seguridad social—, se propone ampliar su
cobertura, tanto en lo relativo al tipo de
beneficios como a la incorporacién, al menos en
cuanto a las prestaciones bdsicas, de grupos de
personas necesitadas, no cubiertas por el
sistema. En efecto, el actual sistema de
seguridad social se caracteriza por sus enormes
vacfos en materia de equidad, lo cual se refleja
en la insuficiente cobertura del sistema y en las
agudas diferencias respecto a las prestaciones, en
ambos casos a expensas de los grupos sociales
m4s pobres y marginales.

Asimismo, en lo posible convendrfa
privilegiar aquellas transferencias que
contribuyan a incrementar el ingreso familiar,
mds que individual, centrando estos
beneficios en bonificaciones a los jefes de
hogar de mds bajos ingresos. De esta manera, se
concentra el beneficio en las familias mds
pobres, se tiende a una formalizacién del empleo
de los jefes de hogar de mds bajos ingresos, y
finaimente, se elevan los ingresos de manera
mds digna, pues se complementan los ingresos
de la familia, al estar el jefe de hogar
ocupado, a diferencia de otros complementos o
subsidios que se otorgan sélo si éste no est4
ocupado.



e)  Participacién, transformacién productiva
y equidad

La actual tendencia hacia la consolidacién
democrdtica en la regidn se fortalecerfa gracias
al crecimiento con equidad. En cambio, la
erosién de la equidad la debilitarfa, generando
inestabilidad sociopolftica. Lograr un equilibrio
significard abandonar tanto la tentacién
tecnocrdtica (que no toma en cuenta las
demandas sociales), como la populista (que
impone el voluntarismo por sobre la técnica). El
curso que aparece como indicado es el de
movilizar los instrumentos mds legitimos de la
democracia: la participacién y la concertacisn.®

Para ello, es necesario, entre otros
aspectos, que se organicen los grupos
beneficiarios, pues ellos suelen estar marginados
no sélo de las fuentes del poder econdmico sino
de las del poder social y politico. De hecho, el
desarrollo de las politicas sociales en la historia
de los pafses desarrollados ha estado asociado a
la organizacién democritica de la sociedad. Sin
embargo, lo diffcil en la coyuntura actual es que
no sdlo se trata de promover la organizacién de
los que hasta ahora han estado excluidos para
que el programa tenga viabilidad polftica, sino
fomentar su participacién responsable, pues
obviamente no ser4 posible satisfacer en el corto
plazo sus demandas postergadas.

En efecto, ningin programa de
transformacién productiva con equidad puede
dar buen resultado sin una amplia concertacién;
y s6lo tendrd posibilidad de controlar las
demandas sociales postergadas un programa que
asegure una amplia participacién de las personas
en los resultados. Para el efecto, cabrfa, entre
otros aspectos, poner un mayor énfasis en la
descentralizacién y en la municipalizacién.

6. Factores que condicionan el enfoque
integrado

Por ultimo, es evidente que existen muiltiples
factores que condicionan la capacidad de
gobiernos y sociedades civiles de avanzar en la
senda de la transformacién productiva con

equidad, y sobre todo la de buscar en forma
simultdnea el crecimiento apoyado en una
mayor competitividad internacional y mayor
equidad. En este documento, se exploran tres
de esos factores, y se formulan algunas
propuestas tendientes a mitigar sus efectos
condicionantes.

a) El panorama internacional

Los profundos cambios en la situacién
internacional, y sus repercusiones sobre los
pafses de América Latina y el Caribe,
condicionardn de manera determinante el éxito
que éstos alcancen en la transformacién
productiva con equidad. Tanto los sorprendentes
cambios de cardcter geopolitico como la reciente
globalizacién de la economfa introducen un
elemento de incertidumbre sobre el entorno
externo que exigird una capacidad de adaptacién
cada vez mayor por parte de los pafses de la
region. En todo caso, esos cambios tienen
implicaciones de gran trascendencia que precisan
respuestas —individuales y colectivas— de los
pafses de América Latina y el Caribe, y
acomodos en el 4dmbito de la cooperacién
internacional.

Frente a la globalizacién de la economfa
internacional se refuerza la necesidad de contar
con reglas multilaterales, y de velar por una
liberalizacidn del comercio a escala mundial en
la que los acuerdos bilaterales o regionales de
integracién sean los cimientos, y no los escollos,
para el surgimiento de un sistema econémico
transparente y no discriminatorio. En el 4mbito
financiero, y particularmente ante la creciente
demanda de recursos financieros a nivel
mundial, se mantiene la necesidad de continuar
con los esfuerzos por aumentar el ahorro interno
y por fortalecer el proceso de reduccién de la
deuda externa, al tiempo que se introducen
nuevos mecanismos financieros que permitan
anticipar los problemas de una excesiva carga de
la deuda multilateral. Ello podr4 complementarse
con la diversificacién y vigilancia de los
instrumentos financieros que estdn permitiendo
a algunos pafses de la regién tener acceso,



nuevamente, al mercado internacional de capital
privado.

b)  Estabilizacién

La restauracién y posterior mantenimiento
de los equilibrios macroecon6micos bdsicos es
condicién previa para cualquier proceso de
transformacién productiva con equidad. Los
desequilibrios agudos imposibilitan el
crecimiento  sostenido y tienen efectos
distributivos nocivos para los grupos mds
pobres. Mientras menos recesivo sea un
programa antiinflacionario, menor serd su
repercusion sobre el empleo, y por ende, sobre
la distribucién del ingreso: Ello significa, como
en otros casos, que la eficiencia productiva y la
equidad son bdsicamente factores
complementarios durante la fase de
estabilizacién. De todas maneras, dado lo critico
de la situacién en esta fase, a menudo no puede
aspirarse a mucho mds que a disminuir el dafio
a los grupos m4s necesitados, procurando que
mantengan al menos un nivel mfnimamente
aceptable de subsistencia.

La experiencia indica que mientras menor
sea la transferencia de recursos al exterior, o
mientras mds pueda distribuirse en el tiempo,
menor serd el costo econdmico y social
requerido por ese tipo de ajuste. Mas no bastar4
sélo con eso. De hecho, sin un estricto control
fiscal y sin una correccién de los precios
relativos claves, a la larga todo programa de
estabilizacién corre el riesgo de fracasar. Por
otra parte, el peligro de una recesién profunda
serd mayor si no se logra guiar las expectativas
inflacionarias de los agentes econémicos. De ahf
la importancia de que estos programas vayan
acompaifiados por una polftica de precios y de
ingresos, en lo posible concertada, que acerque
lo antes posible los precios a sus valores de
equilibrio, es decir, los compatibles con la meta
inflacionaria implfcita en la polftica monetaria y
fiscal.

La experiencia también indica que los
efectos recesivos y distributivos mayores se
relacionan con reducciones del gasto (cafda en la
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inversi6bn y no en los gastos corrientes, o
eliminacién de los subsidios indirectos generales
sin compensarlos con subsidios directos
selectivos). De ahf que un ajuste que permita
alcanzar un equilibrio fiscal con incrementos de
los ingresos fiscales y no s6lo con reducciones
del gasto tenderd a ser menos recesivo.

c) Reestructuracién del Estado

Avanzar por la senda de la transformacién
productiva con equidad requiere llevar a cabo
una reestructuracion sustancial del Estado. Ello
implica, por un lado, que éste deje de realizar
muchas funciones en que la accién estatal no se
considera esencial, principalmente en la esfera
productiva, y por otro lado, que asuma en forma
mds vigorosa ciertas funciones claves, como son
el manejo macroeconémico, la inversién social
y distributiva, el apoyo a la insercién
internacional y a la incorporaci6n del progreso
técnico al proceso productivo, y la defensa del
medio ambiente.”

Ninguna de estas tareas serd posible si no
se fortalecen y consolidan las finanzas del sector
publico sobre la base de un monto de
recaudacién razonable y una sana estructura
tributaria. En efecto, tal vez el principal fndice
de la verdadera debilidad del Estado se refleje en
la diferenciacién existente entre su enorme
capacidad para gastar y su exigua capacidad para
recaudar.

En este sentido, la polftica fiscal es un
eslab6n fundamental entre las polfticas
econémicas y las sociales tendientes a avanzar
simultdneamente hacia el crecimiento apoyado en
crecientes niveles de productividad y hacia una
mayor equidad social. Por un lado, si no se
logra reducir el déficit piblico y mantener los
desequilibrios macroeconémicos dentro de
mérgenes tolerables, no serd posible una
transformacién productiva sostenida. M4s aun,
para que aumente el ahorro nacional y por ende
el crecimiento y el empleo productivo, es
importante poder consolidar el equilibrio fiscal
sobre bases sélidas y mds permanentes. Por otro
lado, una buena parte del esfuerzo potencial de



las polfticas sociales —tanto de inversién en
capital humano (educacidn, capacitacidn, salud
y nutricién) como de seguridad social y
transferencias— dependerd de si se recaudan
suficientes recursos para destinar a estos fines.

De ahf que se postula lograr un equilibrio
fiscal sobre la base de un nivel de recaudacidn
razonable, y no sélo de una reduccién del gasto.
En efecto, con dos importantes excepeiones —el
servicio de la deuda externa publica v,
frecuentemente, el gasto militar— se han
recortado los gastos en forma signiticativa en la
mayorfa de los pafses. Ello, junto a las
menguadas cargas tributarias vigentes en la
mayorfa de los pafses de la regisn, implica la
necesidad de recuperar niveles de recaudacisn
tributaria al menos similares a los existentes
antes de la crisis, y a veces aumentarlos ~—pues
en la mayorfa de los pafses de la regién hay
importantes mdrgenes para elevarla sin perder
competitividad. Estos mdrgenes  son
particularmente importantes, por cierto, en esos
pafses en que la carga no supera un 10% del
PIB. Asimismo, el sistema tributario tiene la
posibilidad de contribuir a la redistribucidn de
los recursos no sélo por medio de la estructura
del gasto sino también mediante las
recaudaciones, lo que ciertamente implicard una
base tributaria mds amplia y con menos evasién
Yy una estructura tributaria mds progresiva,

7. La tarea es factible

La tarea de lograr simultdneamente Ia
transformacién productiva y la equidad en un
contexto de sustentabilidad ambiental es
muchfsimo m4s compleja que la de buscar uno
solo de esos objetivos, sacrificando u olvidando
los demds. Sin embargo, las sociedades
modernas valoran cada vez mis el conjunto de
ellos, de manera que los rezagos en cualquiera
de los tres implican niveles mds bajos de
bienestar. Esa misma valoracién social convierte
en insostenibles aquellos procesos que dejan
atrds algunos de los objetivos; tales procesos
conducen a tensiones sociales, a la violencia ya
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la reversidn de los pocos avances que pudieran
haberse logrado en relacién con alguno de ellos.

Por eso, explorar las polfticas que puedan
conducir al logro simultdneo de los objetivos
sociales en un marco de libertad se convierte en
una tarea de la mds alta prioridad. Este
documento, construyendo sobre la realidad de la
regidn y sobre otros trabajos recientes de la
CEPAL, pretende aportar un enfoque de cardcter
integrado. A la vez, propone ciertas Ifneas de
polftica con un sentido estratégico, enfatizando
aquellas que tienden a fortalecer, de manera
sustentable, la transformacidn productiva y la

equidad.
El' resultado de esta exploracién es
prometedor: parece factible alcanzar

gradualmente los objetivos propuestos. Existen
polfticas para lograrlo; existe un marco
conceptual contra el cual contrastar las acciones
concretas y sus resultados; y la crisis de los afios
ochenta, con todo su efecto negativo, fue un
estfmulo para dar ciertos pasos dificiles que
permiten afianzar cada vez mejor las bases
econémicas, sociales e institucionales del
progreso futuro.

Notas

' Véase, por ¢jemplo, CEPAL, Transformacion
productiva con equidad, op. cir. y El desarrollo
sustentable: transformacion productiva, equidad 'y
medio ambiente, op. cit.

*Por otra parte, puede haber problemas
distributivos si la nueva tecnologia permite ahorrar
mds mano de obra que capital. Como en este caso el
mercado de por s{ tenderd a reducir los salarios, serd
necesario aplicar politicas compensatorias
—financiadas por el aumento del producto que genere
el cambio tecnolégico— para contrarrestar los
posibles efectos regresivos que de éste pudieran
derivarse.

* CEPAL, Transformacion productiva con
equidad, op. cit., pp. 93-96.

* Ibid., passim.

3 Ibid., pp. 101-162.

S Ibid., pp. 57-62.

7 Ibid., passim.



Capitulo I

LOS REZAGOS EN MATERIA DE EQUIDAD

Los motivos que llevaron a la Secretarfa a
plantear el imperativo de la transformacién
productiva con mayor equidad han sido
ampliamente documentados en planteamientos
anteriores,' y no se repiten en esta ocasién.
Apenas se ofrecen algunos indicadores
adicionales para ilustrar cémo los considerables
rezagos econémicos y sociales de amplios
estratos de la poblacidn tendieron a agravarse en
el decenio de los ochenta. Como se recordard,
en aquel documento se sefialaba que ningin pafs
de América Latina o del Caribe ha logrado
combinar una insercién dindmica en la economfa
internacional con niveles aceptables de equidad.>
Durante el iltimo bienio, la Secretarfa ha
avanzado en el esclarecimiento de la
envergadura de dicho fenémeno.?

1. El periodo de posguerra

En las sociedades latinoamericanas y cariberias
de comienzos de los afios ochenta, si bien con
significativas diferencias entre sf, existfa un
agudo contraste entre las condiciones de vida de
los estratos incorporados a la sociedad moderna
y las de aquellos excluidos de muchos de sus
beneficios. Desde la posguerra, tres decenios y
medio de transformacién econdémica y social
habfan permitido a vastos grupos incorporarse a
la ciudadanfa polftica y social —mediante el
acceso a la educacién, a la cultura, a la salud y
a la vivienda digna— y al consumo masivo. En
el extremo opuesto se ubicaban otros sectores,
que representaban 40% o mds de la poblacién,

constituidos por masas urbanas y rurales que
vivfan en situacién de pobreza, si bien sus
niveles absolutos de educacién, de salud y de
ingreso eran mds altos que hace 30 afios. Esta
combinacién de evolucién dindmica y
desigualdad que se produjo en América Latina y
el Caribe contrastaba con la experiencia de
varios pafses de industrializacién tardfa que, en
otras latitudes pero en el mismo contexto
internacional, lograron compatibilizar el
crecimiento con la equidad.

Pese a la expansién econémica lograda, las
economfas de la regién ya daban sefiales de
agotamiento antes de la crisis de la década de los
ochenta. Las inversiones dirigidas a atender la
demanda de mercados internos desarticulados,
caracterizados por una marcada concentracién
del ingreso, tendfan a perder dinamismo. La
misma propensién mostraban las exportaciones
de productos primarios sin procesar, afectados
por la pérdida de su importancia relativa en los
mercados internacionales, 1a declinacién de sus
precios, el proteccionismo y la exportacién de
excedentes por parte de los pafses
industrializados.

Por otra parte, y no obstante la
estructuracién de una base industrial y de
recursos humanos calificados, surgieron serios
obstdculos al inicio de un amplio e intenso
esfuerzo industrial orientado a la exportacién y
basado en la incorporacién de progreso técnico
a la explotacién de los recursos naturales
—incluyendo la tierra— o en la tecnificacién de
la mano de obra disponible. Aun cuando
existieran subsidios a la exportacidn,



normalmente prevalecfa un sesgo opuesto a esta
actividad y una ausencia de estfmulos a la
competitividad. Esto era compensado de dos
maneras alternativas. Una era sacrificar parte de
la renta derivada de la explotacién de los
recursos naturales, ya que sus cOStos eran tan
bajos que exportarlos segufa siendo rentable, a
pesar de las ineficiencias y de la tendencia de
signo opuesto. La otra consistfa en pagar salarios

muy bajos.
El patrén de desarrollo esbozado
reforzaba, a su vez, la existencia de una

demanda local concentrada. Parte de esta
demanda era generada por rentas provenientes de
la explotacién no sustentable de los recursos
naturales. Otra parte tenfa su origen en un sector
industrial cuya creciente relacién
capital/producto, asociada a una estrategia de
sustitucion de importaciones mantenida mds all4
de lo deseable, reforzaba la concentracién del
ingreso al limitar severamente l1a generacion de
empleo. Este desarrollo industrial, al mismo
tiempo, no otorgaba ninguna atencién al manejo
de los desechos (gaseosos, 1fquidos y sélidos)
que generaba de un modo creciente, provocando
un proceso cada vez mds significativo de
contaminacién.

La expansion de los servicios, en
particular de los servicios sociales, asf
como la accién directa del Estado, tendieron
a moderar, en mayor o menor grado segun el
pafs, los efectos desestabilizadores del
proceso sefialado. Sin embargo, no resulté
suficiente recurrir a la polftica social
ni a la intervencién estatal directa para
corregir los desequilibrios surgidos de un
modelo de desarrollo que pronto se
volverfa insostenible. A fines de los afios
setenta, el endeudamiento externo de la
region permitié prolongar un proceso que ya
daba claras muestras de agotamiento:
inevitablemente la recesién se combinarfa
con las desigualdades ya existentes y, a
partir de entonces, ambas se convertirfan
en caracterfsticas fundamentales de la crisis

de las economfas de América Latina y del
Caribe.
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2. La década de los ochenta

Los problemas distributivos se agudizaron
durante los afios ochenta. La crisis de balanza de
pagos de 1981-1982 se transfirié rdpidamente a
las finanzas piblicas y privadas y desde allf, por
distintas vfas y en diferentes magnitudes, al resto
de la sociedad.

Serfa dificil exagerar 1a envergadura de los
ajustes que requerfan los pafses de la regién a
principios de 1a década de 1980. Con diferente
intensidad en cada pafs, se produjo una inversién
del sentido de los flujos de recursos externos: de
recibir recursos financieros equivalentes a casi
2% del PIB durante el perfodo 1978-1980 se
pasé a transferir recursos al exterior por un
monto cercano a 4% del PIB en el transcurso del
trienio 1983-1985. La contrapartida real de esta
conversion fue la transformacién del déficit de la
balanza comercial en un superdvit, en gran parte
como resuitado de la contraccién de la economfa
interna y de las importaciones. La magnitud de
este fendmeno resalta mds si se le compara, por
ejemplo, con las largas negociaciones que suelen
preceder a reformas tributarias que pretenden
transferir 1% o 2% del producto.

Los efectos econdmicos y sociales de estos
cambios fueron muiltiples. En la gran mayorfa de
los pafses se aceler6 la inflacién, lo que
perjudic6 de manera desproporcionada a los
sectores mds inermes. Las dificultades de las
finanzas piblicas y privadas afectaron
profundamente el proceso de inversi6n, que ya
no era adecuado para impulsar una
transformacién productiva congruente con el
nuevo contexto internacional. Las medidas
adoptadas ante la crisis pronto sobrepasaron el
dmbito macroeconémico, lo que acarre la
modificacion del papel del sector publico y de
las modalidades comerciales y financieras de
insercién externa. Las consecuencias de los
desequilibrios internos y externos, asf{ como
de las reacciones en materia de polftica
econémica y social, repercutieron
significativamente sobre el medio ambiente
—principalmente por la sobreexplotacién de



desproporcionado de la contaminacién del aire y
del agua, causado por un proceso de
industrializacién concentrado en las grandes
ciudades, con graves efectos para la salud— y
sobre la equidad, en términos de la evolucién
del empleo, de la distribucién del ingreso, de la
pobreza, de los servicios sociales y del
patrimonio, temas que se consideran a
continuacién.

a)  La poblacién

La tasa de crecimiento demogrifico de 1a
regién en su conjunto se redujo de 2.4% anual
durante la década de los setenta a 2.1% en los
anos ochenta, lo que atenud, en cierto grado, los
efectos de la crisis. La heterogeneidad del
proceso de transicién demogréfica en la region
se reflej6 en significativas diferencias entre los
diversos pafses (véase el cuadro I-1), pero en la
mayorfa de ellas se registr6 una fecundidad
moderada y una mortalidad moderada o baja. En
Brasil, Colombia, Costa Rica, Guyana, Ecuador,
México, Panam4, Per, Repiiblica Dominicana,
Suriname, Trinidad y Tabago y Venezuela se
anotd un pronunciado descenso de la fecundidad
en los ultimos 25 arios, que redujo la tasa de 6.5
hijos por mujer a 3.5. En esos pafses aumentd
considerablemente la esperanza de vida, asf
como la difusién de los métodos anticonceptivos.
Por otra parte, en Argentina, Chile, Cuba,
Guadalupe, Jamaica, Martinica, Puerto Rico y
Uruguay la fecundidad y la mortalidad fueron
bajas, con un crecimiento medio natural del
orden de 1.2%. Cabe destacar el caso de Cuba
y de algunos pafses del Caribe cuyas tasas
globales de fecundidad fueron inferiores al nivel
de reemplazo de su poblacion.

En el otro extremo se sitdan Bolivia y
Haitf, que a principios de la década de los
noventa tenfan altos niveles de fecundidad y de
mortalidad, con una tasa global de fecundidad
superior a 4.5 hijos por mujer. EI Salvador,
Guatemala, Honduras, Nicaragua y Paraguay,
que registran altos fndices de fecundidad
acompafiados de una mortalidad moderada, y
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cuya poblacién, en algunos Casos, posee
mayores conocimientos sobre métodos
anticonceptivos modernos, muestran tasas
globales de fecundidad similares o mayores que
las del primer grupo.

Se observa, por lo tanto que, en general,
los pafses mds pobres registran los mayores
fndices de crecimiento demografico. A su vez,
los niveles de fecundidad de los sectores en
situacién de pobreza de los pafses de la region
son mds altos que los de los demds estratos,
fenémeno que ocurre tanto en pafses con una
gran proporcién de poblacién de escasos
recursos como en aquéllos en que ésta es menor.
(Véase el recuadro I-1.) Dada la correlacién
entre el nivel de instruccién y el ingreso,
también es importante anotar que en pafses como
Brasil, Colombia y México existe evidencia de
que la fecundidad de las madres sin educacién o
con primaria incompleta es m4s alta.

Ademds de esta relacién entre fecundidad
e ingreso, durante la década de los ochenta
se manifestaron claramente dos caracterfsticas
comunes en las tendencias demogrdficas de
la regién: el gradual envejecimiento de la
poblacién y el proceso de urbanizacién. Asf,
en todos los pafses la tasa de crecimiento
de los grupos de quince afios de edad y més fue
mayor que la correspondiente a la poblacién de
menos de quince afios. El proceso de transicién
demogrédfica que se desarrolla en la region
también se reflejé en un aumento paulatino de
la proporcién de personas mayores de 60 aiios
de edad, que en los pafses con tasas de
fecundidad mds bajas alcanzé a alrededor
de 13% de la poblacién, en contraste con
porcentajes de entre 5% y 7% en los demds
pafses. La mayor gravitacién relativa del grupo
de la tercera edad redundé6 en un incremento del
gasto de los sistemas de seguridad social por
concepto de pensiones, lo cual contribuyé a
que en pafses como Argentina, Chile, Uruguay
y Cuba estos servicios enfrentaran serios
desequilibrios financieros en el transcurso de
la década.

A su vez, la poblacién urbana aumenté de
65% de la poblacién total de América Latina en



1980- 1990
2.1

Poblacién total

1970- 1980
2.4

15 aios
2.7

1980- 1990
menos de

15 ahos
1.3

y méas

2.9

Poblacién por edades
15 afios

1970-1980

menos de

15 aflos
y mas
1.7

Cuadro 1-1
TASAS DE CRECIMIENTO DEMOGRAFICO

AMERICA LATINA

Fecundidad global
1990- 1995

3.25

1980- 1985
3.94

AMERICA LATINA
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CRECIMIENTO DEMOGRAFICO Y POBREZA

Sobre la base de las encucstas de hogares utilizadas por la CEPAL para claborar sus estimaciones sobre la pobreza en
América Latina durante la década de los ochenta, se proyects el efecto del crecimiento demogrifico sobre Ia evolucién
de los indices de pobreza en Guatemala, pafs que se caracteriza por altos porcentajes de pobres y de indigentes y por una
transicién demogréfica moderada, y en Costa Rica, donde el peso relativa de Ia poblacién pobre es menor y que se
encuentra en plena transicién demogrfica. : ST o N
De acuerdo con las tabulaciones de las encuestas, el crecimiento demogréfico de los sectores de pobres y de
indigentes es mayor que el del resto de la poblacién. Cerca de 60% de los pobres son menores de 20 aftos, en tanto que
en ambos paises este porcentaje es s6lo de 45% en los sectores con ingresos sobre ¢l umbral de pobreza. También existen
diferencias en el tamafio medio de los hogares que, en Guatemala, alcanza & 6 personas para los hogares & nivel de
indigencia y a 5.4 para los pobres, frente a 4.4 para el resto de la poblacién; en Costa Rica, el tamafic medio de los
hogares pobres e indigentes es de 5 personas, en comparacién con 4.4 para los dem4s. L
Con ¢l objeto de estimar ¢l crecimiento medio anual vegetativo de estas poblaciones, as{ como ¢l correspondiente
" ndmero de nacimientos 'y defunciones anuales, se les asignaron tasas dc fecundidad y de mortalidad coherentes con la
 informacién contenida en estudios realizados por el CELADE. Asf, s¢ proyects que en Guatemala corresponderfa a los
+ indigentes el mayor fndice dc crecimiento, 3.4% anual, seguidos por los pobres, con 2.5%, y por el resta de la poblacién,
con 2,3%. En Costa Rica los indigentes y los pobres crecerfan a tasas similares de alrededor de 2.5%, también por
encima del 2.1% de los sectores con mds ingresos. ' L S
Partiendo del. supuesto de que éstas hubieran sido las tasas de crecimiento natural efectivas durante los afios
ochenta, s¢ estimé que en Guatemala 98% dé la cantidad adicional de pobres e indigentes surgida durante la década se
- atribuirfa al crecimiento natural de la poblacién en tales condiciones; porcentaje que s6lo alcanzarfa a 55% en Costa Rica.

- Esto significa que en ¢l caso de este tltimo pafs otros'factores socioecondmicos, y no sélo los demogréficos, explicarian
- el aumento de: Iﬁ"pbbréza.--;En cuanto’ a’Guhtemah,;i_cl'm‘imcm- adicional de per
- registrado durante la década habria sido-generado por el alto: porcentaj
| crecimiento, si bien'es probable que la intervencién de otros facto ,’

crsonas bajo' el umbral de la pobreza
i poblacién pobre, aunado & su
nbién haya agravado la situacién -

reentaje:

1980 al 71% en 1990, en tanto que en el Caribe
se elevaba de 53% a 60% durante el mismo
perfodo. Luego, el proceso de urbanizacién se
conjugé con la mayor incidencia de la crisis en
las dreas urbanas y con la fecundidad mds alta
de los hogares pobres. El resultado fue un
aumento considerable del nimero de pobres en
el medio urbano y un incremento de la
proporcién de éstos en relacién con el total de la
poblacién en estado de pobreza. Por otra parte,
dada la mds alta fecundidad de esta dltima, la
incidencia de la pobreza ha tendido a ser mayor
entre los nifios y los jévenes. El resultado de
todo lo anterior, unido a los mecanismos ya
existentes de transmision intergeneracional de las
situaciones de carencia, como el trabajo infantil,
que implica sacrificar la educacién, o Ila
fecundidad temprana, donde la ilegitimidad es

frecuente, fue que en la década de los ochenta se
acentuaron algunas condiciones conducentes a
una mayor desigualdad social.

En décadas pasadas, el aumento del flujo
de emigrantes internacionales ha sido una
manifestacién de los desequilibrios econémicos,
politicos y demograficos de la regién. A partir
de 1960, México se convirtié en la principal
fuente de poblacién migrante, con predominio de
la mano de obra indocumentada; a fines de los
afios ochenta, los trabajadores mexicanos
ingresados a los Estados Unidos alcanzaban a
alrededor de cuatro millones. Sin embargo,
durante la misma década, el crecimiento de las
migraciones procedentes de Centroamérica,
desencadenadas por motivos politicos y sociales,
pero mantenidas por razones econdémicas, fue
dos veces mayor que el de los flujos procedentes



de México. Asf, los emigrantes a los Estados
Unidos han llegado a representar entre 2% y 3%
de la poblacidn total de Guatemala, entre 5% y
6% de la de El Salvador y entre 5% y 7% de la
de Nicaragua. A estas cifras es preciso agregar
las representadas por los desplazados internos y
los refugiados y emigrantes a los pafses vecinos,
cuyas magnitudes llevaron el total de personas
desarraigadas a principios de la década de los
noventa hasta alrededor del 10% de la poblacién
centroamericana.

La emigracién desde los pafses del Caribe
hacia los Estados Unidos y Canad4 ha alcanzado
proporciones todavfa mayores, aunque ello ha
ocurrido a lo largo de los \ltimos treinta afios.
Durante este perfodo las migraciones han
representado cerca de 10% de la poblacién de
Cuba, Haitf y la Repiblica Dominicana,
mientras que en los pafses del Caribe de habla
inglesa esas proporciones se elevaron a 14% en
Trinidad y Tabago, a 21% en Jamaica y a 25%
en Barbados. Estas cifras pueden contrastarse
con las de la emigracidn total de europeos que,
durante su \ltimo perfodo de auge llegé a
constituir alrededor de 12% de la poblacién del
continente, aunque esto ocurri6 durante un
intervalo de casi ochenta afios (1846-1924).

Si bien la emigracién reduce la presion
sobre el mercado de trabajo, contribuye a elevar
el nivel de vida de los emigrantes, aporta divisas
por la vfa de las remesas y posibilita la
intensificacién de los vinculos econémicos entre
pafses, también implica diversos costos
personales y sociales. En estos costos figuran las
pérdidas de inversion en educacién, la
disminucién de la eficiencia en los sectores
publico y privado debido a la fuga de cerebros,
y aumento de la tasa de dependencia familiar.
Asimismo la emigracién podrfa involucrar
recursos gubernamentales adicionales cuando
emerja la necesidad de atender repatriaciones
subitas. Ademds, existe el riesgo de un eventual
exceso de inversiones en infraestructura ante
emigraciones que alteran significativamente la
tasa de crecimiento demografico prevista o las
tendencias de composicién por edad de la
poblacién. Los costos personales derivan de la
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disgregacion de las familias y de los problemas
de adaptacién y de discriminacién que los
emigrantes pueden enfrentar en el pafs de
destino. No obstante estas desventajas, las
remesas enviadas por los emigrados pueden
constituir un alivio importante en el caso de
hogares en estado de pobreza. (Véase el
recuadro 1-2.)

b) El empleo y la productividad

Entre el perfodo de posguerra y los afios
setenta el sentido de la transferencia de mano de
obra fue desde el medio rural y el sector
agropecuario hacia los sectores industrial y de
servicios de las dreas urbanas, vale decir, desde
el sector de menor productividad hacia otros de
productividad mds alta. La fuerte contraccién
econémica registrada en la regién durante los
afios ochenta, especialmente durante el primer
quinquenio de la década, refleja en gran medida
la reduccién, a veces drdstica, del ritmo de
crecimiento del producto industrial y la
desarticulacién y pérdida de dinamismo de la
actividad del sector piblico. Como
consecuencia, se produjo el colapso de las dos
fuentes de empleo tradicionalmente asociadas a
una mayor productividad, a la estabilidad y a los
beneficios de la seguridad social.

Si bien, como ya se menciond, la tasa de
crecimiento de la poblacién en edad de trabajar
se redujo, el proceso de transicién demografica
de la regién, que determina el predominio de la
poblacién joven, se tradujo en fndices de
aumento de la poblacién econémicamente activa
superiores a los de la poblacién en su conjunto.
Asf, la tasa de crecimiento anual de la poblacién
mayor de 15 afios fue de 2.7% durante 1a década
de los ochenta, después de haber alcanzado a
2.9% en los afios setenta. (Véase nuevamente el
cuadro I-1.) Dadas las diferencias entre pafses,
en varios de ellos la poblacién econémicamente
activa crecié incluso a tasas cercanas a 3%
0 mds.

En todo caso, el ritmo de expansién de
la poblacién econ6micamente activa sobrepasé
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Recusdrol2 . -

' MIGRACIONES, REMESAS Y AHORRO

Entre 1980 y 1989, el ingreso de divisas por concepto de remesas de familiares en ¢l exterior sc duplicé en Guatemala,
se quintuplicé en Nicaragua y aumenté diez veces en El Salvador. Si se considera que ¢l principal producto de
exportacién de los tres paises s cl café, resulta significativo que en Guatemala y en Nicaragua ¢l valor dc las remesas
en divisas ascendiera al cquivalente de dos terceras partes del de las exportaciones de café, en tanto que en ¢l caso de
El Salvador su monto fue tres veces mayor. Para los tres pafses en conjunto, el total de las remesas auments de
192 millones de délares en 1980 a 1 067 millones de délares en 1989. a
Dado que el costo que implica emigrar ilegalmente a los Estados Unidos es alto, entre 1 000 y 2 000 délares, es
comun que las familias €n situacién de pobreza ahorren los recursos necesarios para eaviar a un hijo del jefe del hogar
al exterior, lo que en estos paises constituye la modalidad de migracién mds frecuente, Luego, la migracién y ¢l envio
de remesas han pasado a formar parte de la estrategia de supervivencia familiar frente a la pobreza. '
Durante 1989, cada familia con miembros emigrados recibié en promedio 800 délares en Nicaragua, 1 200 délares
en El Salvador y 1 440 en Guatemala. Considerando que los ingresos medios del conjunto de familias beneficiarias se
situaban por debajo de la linea de pobreza, las remesas contribuyeron decisivamente a 1a mejorfa de esta situacién. Bn
Nicaragua, el valor de la remesa promedio ‘era equivalente a 34% del ingreso familiar derivado del trabajo o de otras
fuentes y en El Salvador, a 72%. En Guatemala la remesa mensual estimada era ‘incluso 17 % superior al ingreso medio
de las familias receptoras generado por otras vfas, que apenas lograba cubrir el costo de la canasta mfnima de alimentos.
Sin embargo, la recepcidn de remesas no necesariamente compensa las desigualdades iniciales existentes en el seno mismo
del sector pobre. Asi, en el caso de El Salvador y de Nicaragua se constatd que Ia remesa media recibida por las familiay
del estrato socioeconémico relativamente mds pobre era casi 15% m4s baja que la que llegaba al estrato inmediatamente
superior. o . v e R
' Al investigar la posibilidad de que las remesas sirvieran como  fuente de inversién para prodicir ingresos
~sostenidos, se' verificé que en’ la mayoria de los casos este aportc sc de tinaba ‘a_satisfacer '
. particularmente alimentarias, y que no contribufa de manera cspecial a gener y,-4un |
& invertir en mejoras del hogar, lo que concuerda con la informaci
‘ Se ha pres siderable atencién a jca de u
ado a proporier la constitucién de fon

T lov . n que se complementen I ados de s remesss
donaciones procedentes del exterior, bajo la supervisién de organismos financicros externos. Estos fondos podrian abarcar
grupos de paises. Existe igualmente la posibilidad de utilizar las remesas futuras como garant{a para obtener créditos por
intermedio. de mecanismos flexibles de financiamiento, como las caoperativas de ahorro y crédito; o de una banca
comercial dindmica que pueda acceder & estos recursos mediante operaciones nacionales ¢ internacionales. Se cuenta con .

.valiosa informacién sobre los. éxitos y fracasos de la aplicacién de estos esquemas _otras regiones. En Espafia, por
| cjemplo, se abrieron cuentas cspeciales para remesas que, al cab n obtener créditos & largo plazo
(de 8 a'12 af adq; das, crear pequeiias empresa financiar capacitacién. Si bien

’ ptacién de recursos, la amplia red contribuy6 a que los bancos -

‘el riesgo cam

= de ahorro tuvi

/ ol Caribe (CEPAL
F., juio de 1991

claramente la capacidad de generar empleo
productivo de las economfas de la regién, que
habfan permanecido estacionarias. La brecha
entre el incremento de las personas que
trabajaban o deseaban hacerlo y el estancamiento
productivo no siempre se manifesté en el

desempleo abierto. También se reflej6, por un
lado, en la disminucién de la migracién rural-
urbana y en el aumento del empleo agropecuario
Yy, por otro, en una mayor cantidad de
empleados en el sector de servicios. Asf, este
iltimo, cuyo nivel de actividad prdcticamente se



mantuvo, adem4s de absorber los excedentes ya
tradicionales de mano de obra, lo hizo en
mayores proporciones. Esto no s6lo le impidié
incrementar su producto por persona ocupada,
sino que éste incluso descendié
significativamente. (Véase el cuadro I-2.)
También disminuyé el producto por persona
ocupada del sector industrial, al tiempo que
aumentaba moderadamente, aunque menos que
en décadas anteriores, en el sector agrfcola. Sin
embargo, la absorcién de mano de obra por
parte de sectores de menor productividad no
bast6 para cubrir la distancia entre la mayor
oferta y la menor demanda de trabajo. En la
mayorfa de los pafses sobre los cuales se cuenta
con informacién basada en encuestas de hogares,
el porcentaje de desempleo abierto aumentd, al
igual que el de trabajadores por cuenta propia no
calificados. (Véase el cuadro I-3.)

La estructura del empleo se alteré también
en otros sentidos. La crisis obligé a grupos que
habitualmente no estaban en el mercado laboral,
como los jévenes en edad de estudiar y las
mujeres casadas, a intentar incorporarse a la
poblacién activa. Algunos lograron emplearse, si
bien no en los sectores a los que hubieran tenido
acceso en el pasado; pero igualmente influyeron
en la depresién de los salarios. Todo ello
contribuyé a frustrar las expectativas que los
jévenes habfan cifrado en sus mayores niveles
educacionales. Uno de los resultados mds graves
de estas tendencias es que aumentaron
significativamente los porcentajes de jévenes que
ni estudian ni trabajan, especialmente en los
hogares urbanos de menores ingresos. (Véase el
cuadro 14.)

Por otra parte, los resultados de encuestas
de hogares realizadas en varios pafses de la
regién muestran que la situacién de las mujeres
frente a los hombres en el mundo del trabajo
sigui6 siendo claramenta desventajosa. En
comparacién con los hombres, la proporcién de
mujeres jévenes, de entre 15 y 24 afios de edad
y con menos de diez afios de estudio, que
obtenfan ingresos suficientes para mantener un
nicleo familiar bdsico fuera de la pobreza
resultd significativamente menor. En el caso de

20

las mujeres j6venes con mis de diez afios de
educacién las situaciones constatadas varfan
desde algunas en que la condici6n de las mujeres
se aproxima a la de los hombres, hasta otras en
que las diferencias desfavorables para las
jovenes alcanzan a alrededor de 25 puntos
porcentuales. En el caso de las mujeres adultas
en general, se comprobé que aquellas con un
méximo de nueve afios de educacién percibfan
por tiempo equivalente trabajado ingresos
inferiores a los de los hombres con sélo cinco
anos de estudios. Si bien podfa esperarse que
esta relacién mejorara como consecuencia del
aumento relativo del nivel educacional de las
mujeres jévenes, el crecimiento del desempleo y
del subempleo, asf como la indefensién laboral
de las jévenes con bajos niveles de escolaridad
y el aumento de las familias de jefatura
femenina, ejercieron una influencia contraria.

c) La distribucion del ingreso y la pobreza

Los factores que contribuyeron al deterioro
de la distribucion del ingreso durante la década
de los ochenta fueron diversos. En varios pafses,
el desempleo, las modificaciones legislativas o
las intervenciones de facto, que perjudicaron el
desempefio de los sindicatos, y las politicas
adoptadas en materia de salarios y de seguridad
social redundaron en la reduccién de los
ingresos medios reales de la poblacién
asalariada. (Véase el cuadro I-3.) En el caso del
sector publico, estos ingresos no sélo se
contrajeron, sino que lo hicieron en mayor
proporcién que en los demds sectores. A esto se
sumo el efecto del aumento de la proporcién de
poblacién urbana, combinado con la expansién
del porcentaje de trabajadores por cuenta propia
no calificados en zonas urbanas, cuyas entradas
medias reales también disminuyeron. EI
incremento de los niveles de contaminacién y de
deterioro ambiental, tanto en el sector urbano
como rural, también contribuyé a empeorar la
distribucién del ingreso real al afectar con mds
fuerza la calidad de vida de los sectores mds
pobres y al reducir su ya magra capacidad de
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generacién de ingresos, como consecuencia del
efecto de la contaminacién sobre la salud de esta
poblacién.

La economfa del sector publico, recargada
por el pago de intereses sobre su deuda externa,
sufrié los embates propios de la crisis. En el
transcurso de los afios ochenta, el sector piblico
tendi6, en general, a eliminar subsidios
—excepto en situaciones de emergencia de los
sectores financiero o productivo—, a reducir el
ritmo de expansion del empleo, a privatizar las
empresas publicas y a comprimir el gasto en las
dreas sociales. Generalmente, estas medidas
fueron perjudiciales para la equidad, ya que el
ingreso de los hogares se redujo al crearse
menos empleos y pagarlos peor. Desde el punto
de vista del gasto, las nuevas polfticas hicieron
subir el valor real de la canasta de consumo de
los hogares de menores ingresos debido al alza
de los precios de los alimentos bdsicos y de las
tarifas de los servicios publicos, a la vez que se
deterioraba su calidad. No obstante, en algunos
pafses se logré concentrar una parte del gasto
social en la atencién de los grupos en
condiciones de pobreza extrema.

En la mayorfa de los pafses, el porcentaje
del producto interno bruto que representaban los
salarios disminuy6 drdsticamente. No sucedi6 lo
mismo con los excedentes brutos de explotacién
que, descontando los pagos al exterior, quedaron
en manos de los nacionales y no sélo se
mantuvieron, sino que en algunos casos se
elevaron. Lo anterior es congruente con la
informacién derivada de las encuestas de
hogares. En efecto, se contrajeron severamente
los salarios y los ingresos de los trabajadores por
cuenta propia no calificados, en tanto que las
ganancias de los empleadores fueron menos
afectadas y, en ocasiones, hasta aumentaron.
(Véase el cuadro I-3.) En la mayor parte de los
pafses se redujo el salario mfnimo en términos
reales y su disminucién tendi6 a ser mayor que
1a reduccion del salario medio. (Véase el cuadro
I-4.) La informaci6n sobre un grupo de pafses
alrededor de 1980 y 1986 demuestra que en la
mayorfa de los casos el contraste entre bienestar
y pobreza se agudiz6 debido a que 75% de Ia

poblacién de menores ingresos registré una
mayor reduccién de éstos que el 25% con
ingresos superiores (véase el cuadro I-5), en
tanto que el 5% mds acaudalado mantuvo o
aumentd los suyos. (Véase el gréfico I-1.)*

Dado que cerca de 70% de los recursos de
los hogares urbanos ubicados en torno de la
lfnea de pobreza provenfa de sueldos, salarios y
transferencias monetarias, cuyo poder de compra
suele decrecer notoriamente en perfodos de
crisis, no sorprende que aumentaran los
porcentajes de la poblacién en condiciones de
pobreza y de indigencia, en contraposicién a la
tendencia predominante durante las tres décadas
de la posguerra. (Véase el cuadro 1-6.) Se estima
que el porcentaje de hogares en situacién de
pobreza aument6 durante los afos ochenta, y
que este incremento se concentré en las 4reas
urbanas, aunque también crecid la proporcién de.
la poblacién rural en estado de indigencia. Asf,
al finalizar la década, y a diferencia de otras
regiones en desarrollo, la mayor parte de los
pobres vivfan en dreas urbanas, en tanto que la
mayorfa de los indigentes lo hacfan en zonas
rurales.

d) Los servicios sociales

Durante la década de los ochenta, el
mejoramiento de los indicadores bdsicos de salud
y de educacion contrasta con la crisis financiera
del sector publico y con las presiones tendientes
a reducir el gasto social. En el caso de la salud,
la mortalidad infantil en la regién baj6 de 80.8
por cada mil nacidos vivos a principios de los
anos setenta a 59.8 a fines de la década de
los ochenta, mientras que la esperanza de vida
al nacer se elevé de 61.2 a 66.7 afios durante
el mismo perfodo. (Véase el cuadro 1-6.)
Estas cifras, que ciertamente representan
un progreso notable, ocultan, sin embargo,
situaciones en las que el drama de la pobreza
contimia expresdndose con extraordinaria
fuerza. La malaria, por ejemplo, aument$
significativamente durante los afios ochenta.
Dadas las caracterfsticas de los vectores que
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Gréfico I-1

AMERICA LATINA (SEIS AREAS METROPOLITANAS): VARIACION
PORCENTUAL DEL INGRESO DE LOS HOGARES DE DISTINTOS
ESTRATOS DURANTE LOS ANOS OCHENTA

(Gran Buenos Aireg
DA +

2

%(Rlo _de Janeiro y S&o Pauld
30y 5% +

Promedio

Pro_r-nedlo

7 San José§
5X +

Promedio

C3

-204 C2

Promedio

%

5% +

—101 Promedio

—-154

—204

c1

Fuente: Estimaciones de la CEPAL, a partir de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares.

C1 : corresponde al 25% de hogares de menores ingresos.

C2 : corresponde al 25% de hogares anteriores a la mediana.
C3 : corresponde al 25% de hogares posteriores a la modiana.

C4 : corresponde al 25% de hogares de mayores ingresos.

5% + : corresponde al 5% de hogares de mayores ingresos.
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transmiten esta enfermedad, éste es un ejemplo
claro de cémo el deterioro ambiental estd
afectando con especial virulencia a la poblacién
pobre de la regién. En muchas ocasiones se
desplegaron esfuerzos para aumentar la
eficiencia del gasto o se incorporé progreso
técnico de bajo costo y de gran efecto, como en
el caso de la atencién primaria de la salud y en
el de las inmunizaciones. De este modo se
contrarresté en alguna medida el efecto de la
reduccién o del escaso avance del gasto social
por habitante en los presupuestos publicos, si
bien a menudo se deterioré la calidad de las
prestaciones, como consecuencia de la
disminucién de los gastos de mantenimiento o de
los menores salarios reales del personal del
sector.

La evolucidn de los sistemas educacionales
durante los afios ochenta determina un cuadro en
el que contrastan logros y deficiencias. Entre los
primeros, destaca la elevacién del nivel
educativo de la poblaci6n. (Véase el cuadro 1-6.)
Esto se refleja en el aumento de la proporcién de
nifios que reciben educacién preescolar y, en
general, del promedio de afios de estudio de
todos los grupos de edad. Mejoraron asimismo
los indicadores de deserci6én temprana, de
inasistencia y de rezago escolar.

No obstante estos progresos, la
desigualdad en el acceso a la educacién de los
distintos sectores poblacionales, ya manifiesta
durante la década pasada, persisti6 y, en
general, también lo hicieron las diferencias, en
términos de logros educacionales, entre los
grupos de altos y de bajos ingresos y entre los
habitantes de zonas urbanas y rurales. (Véase el
cuadro I-7.) En este sentido, el retroceso del
gasto publico en educacién implica un grave
riesgo en los afos venideros, ya que en la
medida en que se deteriore la calidad de la
educacién piblica y los estratos de mayores
ingresos prefieran la opcién privada, tenderdn a
consolidarse circuitos  estratificados de
educacién, trabajo y bienestar.

El cuadro I-8 pone de manifiesto la
correlacién positiva entre nivel educacional e
ingresos percibidos, pero muestra también que
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esa relacién se volvié menos marcada a rafz de
la crisis de los afios ochenta; asf un elevado
nivel educacional no siempre constituy6 una
defensa contra el deterioro del nivel de vida.
Estas cifras reflejan también el retroceso de los
recursos de vastos sectores asalarlados medios,
como los vendedores de comercio, los
empleados administrativos de empresas privadas
y, sobre todo, los funcionarios del sector
publico. En su caso, el nivel educacional influyé
menos en la evolucién de sus ingresos durante
los \ltimos afios que su condicién de asalariados.
Por consiguiente, al aumento de los pobres e
indigentes ocurrido en la década de 1980,
principalmente en el medio urbano, hay que
agregar la mayor vulnerabilidad econémica y
social de los estratos medios, a pesar de que
lograron niveles educacionales superiores al
promedio. (Véase el cuadro 1-4.) A lo anterior
se suma ademds la coexistencia de una mayor
inequidad, reflejada en el menor acceso efectivo
a bienes y servicios, con una creciente difusién
de los medios masivos de comunicacién, cuyo
efecto inmediato es el de uniformar las
expectativas de la regién y de acercarlas a las
prevalecientes en los pafses desarrollados.

e) Patrimonio

La distribucion del capital y el acceso a los
recursos naturales, entre ellos la tierra, son
factores muy indicativos del grado de equidad
que existe en una sociedad. A diferencia del
sector publico y del sector industrial, y como
resultado de la declinacién del sesgo adverso a
lo rural de las polfticas publicas, el sector
agropecuario creci6, aunque moderadamente,
durante los afios ochenta. Sin embargo, la
modernizacién agrfcola, al permitir que los
duefios de tierras ampliaran su escala de
produccién, a menudo contribuyé a reducir el
acceso de los agricultores campesinos a la tierra
patronal que arrendaban o cultivaban en
aparcerfa. El acceso a la tierra continué siendo
fundamental, pero el complejo latifundio-
minifundio tendié a desaparecer, rearticuldndose
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Cuadro I-8

AMERICA LATINA (SEIS PAISES): INGRESOS POR TRABAJO
Y NIVEL EDUCACIONAL*

INA™

- Buenos Aires

8.9 5.6 7.4 14.2
6.3 4.8 5.7 8.3

6.7 4.1 6.6 13.6
7.3 3.8 5.5 13.7

 Area Metropolitana

6.2 4.0 7.2 13.5
6.5 3.7 6.0 12.9

. Zona urbana

3.1 2.8 6.5 12.4
4.4 3.9 7.9 11.7

© Zona rural

COLOMBIA .
Bogoié

1980 || 4.9 22 3.3 9.7
1 1986 4.7 2.7 3.4 6.8

Zona urbana 1980 4.2 2.3 3.9 8.3
1986 4.4 2.9 3.7 6.6

COSTA RICA : )
San José - oo 1981 7.7 4.6 59 10.7
g 1988 5.9 3.4 42 7.9

Zona urbana 1981 7.8 5.5 6.2 11.5
1988 5.6 4.0 4.4 7.1

Zona rural 1981 7.9 7.0 7.5 13.8
1988 6.0 5.4 5.7 8.3
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Cuadro I-8 (concl.)

PAIS ANO [ TOTAL 0a5 | 6a9
ANOS ANOS
URUGUAY
Montevideo 1981 6.8 4.4 5.4 9.5
1989 5.8 3.6 4.6 7.4
Zona urbana 1981 5.6 4.3 53 7.7
1989 4.3 3.4 3.9 55
VENEZUELA
Area Metropolitana 1981 9.0 6.5 8.1 12.4
1986 8.5 4.6 6.1 12.2
Zona urbana 1981 8.2 5.8 7.8 12.3
1986 6.1 4.3 5.4 8.7
Zona rural 1981 7.4 6.1 9.2 16.3
1986 5.7 4.7 6.1 13.4

Fuente: CEPAL, sobre la base de las encuestas de hogares de los respectivos pafses.

* Promedio de la capacidad equivalente mensual de los ingresos por trabajos (CEMIT). Resulta del
cociente entre el valor equivalente mensual del ingreso por hora percibido y el valor de la Ifnea
de pobreza per cdpita. Se consideran las personas de 25 a 59 anos que trabajan mds de 20 horas
semanales y perciben ingresos.

* Los tramos de educacién considerados son: primaria incompleta, primaria completa y
secundaria incompleta y secundaria completa y mis.



la relacién entre empresarios agrfcolas y
campesinos o trabajadores agrfcolas por la
via del mercado del trabajo. Asf, se empezé
a consolidar la segmentacién de las poblaciones
rurales en un estamento de trabajadores
asalariados y otro de campesinado con tierra,
a menudo condicionados por el minifundismo.
La insercién econ6mica de ambos estamentos se
ha vuelto precaria, tanto en los mercados de
trabajo como en los de tierras, financieros,
de insumos tecnolégicos y de productos
agricolas.

La situacién anterior se agravé y sus
repercusiones sobre la equidad aumentaron
debido a que el menor acceso de los campesinos
al mercado de la tierra ha significado su
segregacién hacia tierras marginales en
explotaciones continuamente subdivididas. La
presién que la poblacién campesina ejerce sobre
ellas entrafia una sobreexplotacién del suelo y la
consiguiente depreciacion del capital natural. La
reduccién de rendimientos que se asocia a esta
depreciacién induce una mayor sobreexplotacién
por motivos de simple sobrevivencia, cerrdndose
un cfrculo vicioso de pobreza-deterioro
ambiental-miseria.

La crisis de la década de los ochenta
también estuvo asociada a un proceso
importante, y probablemente irreversible, de
redistribucién y concentracién del capital. En
primer lugar, al irrumpir la banca transnacional
en la regi6bn y al incorporarse ésta
paulatinamente a un contexto internacional
caracterizado por un creciente predominio de los
movimientos financieros internacionales en
algunos pafses, se inicié un intenso proceso de
traspasos de patrimonio entre grupos internos,
valiéndose del f4cil acceso al crédito fordneo.
Ello contribuy6 a un aumento de la importancia
relativa de los activos financieros en relacién
con los activos ffsicos.

En segundo término, se tendi6 a facilitar a
los agentes externos la compra de activos
nacionales y el acceso a los recursos naturales.
Es posible que en algunos casos esta
transferencia de activos, directa o indirectamente
asociada con el proceso de endeudamiento
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externo, se intensificara por el hecho de
realizarse a precios por debajo de los valores
econémicos reales.

Finalmente, la importancia del capital
privado aument6 en relacién con el capital
publico en algunas 4reas vinculadas a la
infraestructura ffsica (transportes, electricidad,
telecomunicaciones, agua potable) o industrial
(acero, petroqufmica). Las empresas publicas
registraron pérdidas o escasas utilidades debido
a que transfirieron ingresos a sus usuarios por la
via de los precios subvencionados. De allf que
su privatizacién acarreara el fin de muchos
subsidios y cambios de los precios relativos que,
como ya se sefiald, alteraron la distribucién de
los recursos y agudizaron el problema de la
pobreza.

f)  Comentarios finales

Pese a la gravedad del problema de la
equidad y su agudizacién durante los afios
ochenta, dos circunstancias de alguna forma
facilitardn futuros avances. En primer lugar,
las fuertes cafdas experimentadas por las tasas
de fecundidad en la mayorfa de los pafses de la
regién a partir de mediados de los afios sesenta
0 setenta traerdn consigo una relativa reduccién
de las necesidades de generacién de empleo
durante los afios noventa. Con ello se reducirdn
los requisitos de crecimiento y de inversién
necesarios para absorber en forma productiva a
los nuevos integrantes de la fuerza de trabajo,
lo que liberard recursos para absorber m4s
productivamente a quienes, en gran nimero,
fueron obligados a aceptar empleos de escasa 0
nula productividad durante la crisis de los
afos ochenta. Asimismo, al declinar el nimero
de personas que demandan servicios de
educacién, nutricién y salud materno-infantil,
como consecuencia de la disminucién de las
tasas de crecimiento demogréfico, serd menor
también el esfuerzo financiero requerido
para lograr mejoras en la calidad de esos
servicios.



En segundo lugar, la organizacién de los
servicios sociales en muchos pafses ha sido
tradicionalmente muy ajena a consideraciones de
eficiencia. Esto hace que, a menudo sin gastos
considerables, puedan lograrse avances
sustanciales, tanto en materia de ampliacién de
Ia cobertura (tema crucial en muchos pafses de
1a regién) como en materia de mejoramiento de
la calidad. Puede pensarse en medidas de
racionalizacién y reestructuracién de efecto
rdpido, como priorizar y focalizar la atencién, y
también en cambios estructurales de mayor
envergadura, como la descentralizacién y la
autonomfa financiera, que sélo rinden frutos en
el largo plazo. Entre una y otra alternativa, se
encuentra la posibilidad de tomar medidas para
dar incentivos internos al mejoramiento de la
calidad de la atencién y la reduccién de los
costos.
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Notas

! Véase CEPAL, Transformacién productiva
con equidad, op. cit.

* Ibid., pp. 79-83.

3 Véase CEPAL, Panorama social de América
Latina. Edicién 1991, op. cit., y Nota sobre
el desarrollo  social de América Lating
(LC/G.1665), Santiago de Chile, julio  de
1991, documento presentado a la Primera Cumbre
[beroamericana, Guadalajara, México, 18 y 19
de julio.

* CEPAL, Panorama social, op. cit.

PEl caso de Colombia constituyé una
excepcién, probablemente como resultado de
un menor  desequilibrio externo,  acompafiado
de un aumento del salario minimo cuando
se intensificé la aplicacién de las politicas de
ajuste.



Capitulo II

EL PANORAMA INTERNACIONAL

1. Generalidades

En el documento titulado Transformacion
productiva con equidad, se insisti6 en la
importancia vital del esfuerzo interno en cuanto
a disefar polfticas y hacer funcionales las
instituciones, movilizar recursos y concertar
consensos nacionales. Al mismo tiempo, se
reconocié que ese esfuerzo responde, en gran
parte, al imperativo de adaptarse al cambiante
entorno externo. Por ello, en ese documento se
presentd una caracterizacién de la manera en
que, a juicio de la Secretarfa, la evolucién de la
economfa internacional y sus principales
tendencias podrfan repercutir en los pafses de
América Latina y el Caribe.!

En los dos afios transcurridos desde
entonces, el panorama externo ha continuado
transform4ndose a una velocidad asombrosa. En
ese sentido, si bien en la historia econémica de
la regi6n ha habido otros perfodos de enérgica
respuesta frente a wvuelcos externos —por
ejemplo, la estrategia de industrializacién, que
respondié en parte a los acontecimientos de los
afios treinta y cuarenta—, el momento actual
diffcilmente puede compararse con aquel, en
cuanto a intensidad, celeridad y alcance de los
cambios en curso. Entre otros aspectos, el fin de
la pugna ideol6gica, que ha sido una de las
principales caracterfsticas del mundo de la
posguerra, ha trastocado completamente los
anteriores  planteamientos acerca de las
relaciones polfticas y econémicas del orbe.

No hace falta una enumeracién detallada
de las caracterfsticas y una descripcién del

alcance de aquellos acontecimientos, puesto que
el tema ha sido explorado en numerosas
publicaciones de las Naciones Unidas y de la
propia CEPAL.? Sin embargo, este documento
quedarfa incompleto si no se examinaran algunos
factores condicionantes de origen externo que
podrfan influir decididamente en la manera en
que los pafses de América Latina y el Caribe
habrdn de abordar las polfticas y las acciones
que se proponen en los capftulos subsiguientes.

2. La globalizacién de la actividad
econémica

La globalizacién es un aspecto de un fenémeno
mds amplio que afecta a todas las dimensiones
de la condicién humana: la demograffa, la
pobreza, el empleo, las enfermedades
endémicas, el comercio de drogas y el medio
ambiente, entre otras. Asf, muchos 4mbitos del
quehacer econémico han adquirido un cardcter
marcadamente transnacional, en gran medida
debido al enorme auge de las tecnologfas de la
informacién. La difusién de esas tecnologfas en
materia de disefio, produccién, distribucién y
comercializacién, permite acortar los plazos
entre el disefio y la produccion, con lo que hace
posible responder con mucho mayor rapidez que
en el pasado a las nuevas demandas reales o
inducidas. La reduccién de los costos de
comunicacién y transporte tan solo acelera esa
tendencia.’

La desreglamentacién de los mercados
financieros, sumada a las nuevas tecnologfas, ha



contribuido a crear un inmenso mercado mundial
de fondos e instrumentos financieros, que
reportan volimenes de transacciones muy
superiores a las del comercio de bienes. De esta
manera se incide en el comportamiento de los
tipos de cambio y de interés, y por consiguiente
en la competitividad relativa de las economfas.

Se han desarrollado redes de sistemas
productivos transnacionales como resultado de la
ampliacién de la esfera de influencia de las
empresas transnacionales, de la concertacién de
alianzas estratégicas entre las empresas (incluso
las pertenecientes a distintos sectores), y de la
utilizacién generalizada de redes de informacién
y comunicacién de nivel mundial. Las empresas
transnacionales han adquirido cada vez mayor
relevancia como protagonistas fundamentales de
la economfa, puesto que es en ese dmbito donde
tiene lugar una proporcién cada vez mayor del
comercio a escala mundial. Este hecho responde
a un fenémeno crucial, cual es la facilidad de
centralizar la planificacién y el control de las
empresas, mientras la produccién se
descentraliza y se subdivide geogrdficamente
para aprovechar ventajas en materia de recursos,
costos o localizacién. El fendmeno sefialado no
se limita a los bienes, sino que también alcanza
de manera destacada a los servicios. Asimismo,
cabe sefialar que las ventajas comparativas de un
determinado pafs pueden variar instantdneamente
en funcién de decisiones tomadas por empresas
de alcance global sobre sus actividades
productivas y de distribucién.

Las innovaciones basadas en Ila
microelectrénica y los nuevos materiales estdn
aminorando la ventaja comparativa tradicional de
los pafses en desarrollo, basada en mano de obra
barata y materias primas naturales en varias
esferas. Otras tendencias en el campo de los
recursos energéticos y la defensa ambiental
también tienen claros rasgos transnacionales.

Todo lo anterior hace que el mundo se
haya tornado intensamente competitivo, y que la
manera tradicional de ordenar las relaciones
econémicas internacionales —bdsicamente
mediante reglas aplicables en las fronteras entre
los pafses— haya tendido a perder relevancia,
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frente a otros aspectos que antes eran de
responsabilidad exclusiva de la polftica
econémica interna. Asf, la gestién
macroeconémica a nivel nacional, las normas y
estdndares de calidad, o las disposiciones de
control ambiental, pueden influir mucho m4s en
la estructura, en el volumen y en las corrientes
del comercio internacional que el tipo y monto
de las restricciones arancelarias o no arancelarias
a las importaciones.

De otra parte, la globalizacién de la
actividad econémica tiende a wuna cierta
uniformidad en cuanto a formulaci6n y
aplicacién de las polfticas, ya que cada pafs
se convierte en un competidor para mercados
finitos y recursos escasos. Por ello,
privilegiar las sefiales del mercado, fomentar
la competitividad internacional, promover la
capacidad empresarial y atraer la inversién
directa se estdn convirtiendo en °elementos
comunes de los esfuerzos que deben realizar

las naciones para mejorar su insercién
internacional.
Como se sabe, las actuales

transformaciones en el 4mbito econémico se
complementan con acontecimientos todavia mds
inusitados en la esfera polftica, que suelen
presentarse acompafiados por modificaciones de
largo alcance en las relaciones internacionales.
Estos, a su vez, retroalimentan el panorama
econémico. Asf, por ejemplo, el fin de la guerra
frfa, al aminorar la preocupacién por la
seguridad militar en los principales pafses
industriales, podrfa permitir reducir los gastos de
defensa, para que fueran encauzados hacia fines
socialmente productivos —entre ellos la
cooperacién internacional— o al menos para
facilitar un mejor equilibrio presupuestario
de las principales economfas desarrolladas,
lo cual también tendrfa efectos favorables
sobre la economfa mundial. El ordenamiento
que estd surgiendo dista mucho del nuevo orden
econémico internacional, reivindicado por
la regién hace apenas quince afios,* pero
innegablemente anuncia un nuevo orden,
en contraste con el que rigi6 entre 1945
y 1980.



3. Escenarios alternativos para la
economia mundial

Existe una clara disfuncionalidad entre las
instituciones multilaterales existentes (creadas,
precisamente, en la época inmediata de la
posguerra) y la manera en que las empresas y
las naciones se insertan hoy en la economfa
mundial. Las negociaciones multilaterales del
GATT, asf como la ascendente relevancia de
dicho organismo para la regién (los pafses
miembros de América Latina y el Caribe han
pasado de 16 a 23 desde 1987), tan solo marcan
un primer y vacilante paso hacia corregir esa
situacién. Otro paso lo constituye la decisién de
algunas agrupaciones de pafses de avanzar en el
empefio por integrarse a un ritmo mayor que la
comunidad global de naciones.

Una interrogante clave para América
Latina y el Caribe se refiere a la manera en que
los pafses con mayor ponderacién en la
economfa mundial podrfan reaccionar ante las
tendencias aludidas. Una posibilidad consiste en
que adapten sus politicas nacionales a las nuevas
realidades objetivas que surgen de las tendencias
mencionadas, lo cual podrfa significar que se
estd produciendo una creciente convergencia de
las polfticas y una economfa internacional m4s
abierta e integrada. Otra posibilidad es que esas
economfas resistan tales tendencias en aras de
defender intereses nacionales, en cuyo caso se
habrd dado una vuelta hacia un mayor grado de
proteccionismo y hacia mayores intentos de
administrar el comercio y los flujos financieros.

La primera posibilidad sin duda conducirfa
a una economfa mundial mds abierta, mds
transparente y de creciente movilidad de los
factores a través de las fronteras; la segunda, a
un mundo fraccionado, con una integracién
hacia el interior de las grandes agrupaciones de
pafses que se estdn formando (Comunidad
Europea, Zona de libre comercio de
Norteamérica), y con un comercio mejor
administrado entre los bloques. Al colocar la
competitividad internacional de las economfas
latinoamericanas y caribefias como centro de la
transformacién productiva con equidad, es
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evidente que el grado de acceso a los mercados
bajo uno u otro de los escenarios mencionados
se convierte en una variable de primera
importancia.

Los dos escenarios caracterizados en e}
pdrrafo anterior se ubican en polos opuestos de
un espectro de posibilidades intermedias.® Por
una parte, surgen de dos observaciones
empfricas: la primera, que aun si los moderados
avances logrados en la Ronda Uruguay,
obtenidos con gran dificultad, hubiesen colmado
las expectativas mds optimistas, habrfan
resultado insuficientes como respuesta
institucional a la globalizacién de la actividad
econdmica; la segunda, que los acuerdos
ratificados tanto en la Comunidad Europea a
fines de 1991 como la ampliacién de una zona
de libre comercio entre Canad4 y los Estados
Unidos, a la cual probablemente se incorporar4
Meéxico en un futuro cercano, constituyen un
claro indicio de la tendencia a la formacién de
grandes agrupaciones de pafses en el marco de
uniones aduaneras, zonas de libre comercio o
procesos de integracién.

Estos dos datos empfricos estdn
interrelacionados. El esfuerzo de integrar
agrupaciones o "bloques” de pafses podrfa
interpretarse como una respuesta parcial y
selectiva, entre pafses con mayor afinidad de
polfticas entre sf, a las exigencias institucionales
del fenémeno de la globalizacién de la actividad
econémica. Dicho de otra manera, resulta m4s
fcil armonizar polfticas y adoptar normas y
reglas comunes entre un nimero limitado de
pafses relativamente homogéneos (como ocurre,
por ejemplo, con los miembros de la Comunidad
Europea), que hacerlo entre los mds de cien
pafses, caracterizados por la heterogeneidad, que
actualmente pertenecen al GATT.

Cabrfa seiialar, ademds, que la formacidn
de agrupaciones de pafses no es necesariamente
un impedimento para avanzar hacia |la
integracién de la economfa mundial, como lo
demuestran los objetivos mds ambiciosos
postulados por quienes impulsaron la Ronda
Uruguay. Esos esfuerzos perfectamente pueden
concebirse como pasos intermedios. De hecho,



tanto las autoridades de los pafses miembros de
la Comunidad Europea, como las de los Estados
Unidos y Canad4, han sostenido que sus
respectivos procesos contribuirdn a vigorizar el
comercio mundial, y la informacién disponible
sobre la evolucién del comercio intrarregional y
extrarregional de ambas agrupaciones tiende a
avalar esa hip6tesis.®

En cualquier caso, resulta vital para
América Latina y el Caribe dilucidar si los
mercados comunes, las uniones aduaneras y las
zonas de libre comercio se convertirdn en los
cimientos de una economfa mundial integrada, o
en escollos que contribuirdn a su
fraccionamiento. Claramente, a los pafses de la
region les conviene lo primero, pero resulta
interesante destacar que en cualquiera de las dos
hipétesis se podrfa encontrar una justificacién
conceptual para avanzar tanto en el proceso de
integracién latinoamericana, como en la eventual
formacién de una zona de libre comercio de
alcance hemisférico.

4. Coyuntura econ6mica mundial y
perspectivas a mediano plazo

a)  Régimen comercial

Como se dijo, la tendencia hacia la
armonizacién de un conjunto de medidas y
politicas publicas que rebasan el dmbito
estrictamente comercial se ha manifestado tanto
a nivel multilateral —principalmente en las
negociaciones comerciales de 1a Ronda Uruguay
del GATT— como en el d4mbito de grupos de
pafses, sobre todo con el desarrollo de espacios
econémicos que se amplfan por la vfa de la
integracion,

i) La Ronda Uruguay y sus secuelas

El programa de la Ronda Uruguay era
mucho mds ambicioso que el de las rondas
precedentes del GATT. No obstante las
importantes rebajas arancelarias logradas hasta

entonces, subsistfan barreras arancelarias
considerables en algunos sectores y productos, y
durante los afios ochenta se registr6 una cierta
proliferacién de medidas proteccionistas en
aquellos sectores y pafses, principalmente
desarrollados, que sufrfan las consecuencias del
ajuste a las nuevas condiciones de competencia
en la economfa mundial. Estas \ltimas medidas
eran sobre todo de tipo paraarancelario y no
arancelario: investigaciones y derechos
antidumping, derechos compensatorios y
restricciones voluntarias de las exportaciones se
utilizaban como instrumentos de discriminacién,
poniendo en entredicho las normas del GATT.
La Ronda Uruguay debfa servir para negociar
que estas pricticas estuvieran sujetas a normas y
criterios mds estrictos, ademds de lograr una
mayor liberalizacién arancelaria.

Pero el mandato de la Ronda iba m4s all4.
Por primera vez, una ronda de negociaciones
comerciales comprendfa materias tales como las
normas que rigen la propiedad intelectual, los
regfmenes aplicables a las inversiones
extranjeras, y el sector de los servicios.

Asf, 1a Ronda cubrid, entre otros aspectos:
a) las subvenciones que utilizan los pafses para
mantener el nivel de vida de sus poblaciones
rurales, para alcanzar su autosuficiencia
alimentaria, o para promover las inversiones
necesarias para el desarrollo econémico; b) las
medidas destinadas a lograr que las inversiones
extranjeras contribuyan efectivamente a alcanzar
el desarrollo y a contrarrestar las précticas
comerciales restrictivas de las empresas
transnacionales, y c¢) las medidas sobre
proteccién de la propiedad intelectual necesarias
en los pafses tecnolégicamente menos
adelantados para aliviar l1a pobreza, promover la
salud publica y satisfacer las necesidades
alimentarias de la poblacién. Llevado al
extremo, el resultado final del proceso de
armonizacién serfa la transformacién de los
mercados nacionales en 4mbitos de un mercado
global.

La conclusi6on de la Ronda Uruguay
evidentemente no agota el conjunto de temas
comerciales susceptibles de ser tratados en el



plano internacional. La gama tan amplia de
temas que han sido objeto de negociaciones en la
Ronda, conjuntamente con tépicos nuevos, tales
como el del medio ambiente, hace necesario que
se prosigan los esfuerzos por hacer converger el
multilateralismo y la reciprocidad, pilares
fundamentales del GATT, en torno a una
liberalizacién progresiva del comercio a nivel
internacional, con reglas claras y perfeccionadas,
que en relaciébn a los diversos temas de
negociacién protejan a todas las partes, en
particular a las m4s débiles.

En contraste con la polftica comercial de
los pafses desarrollados, entre cuyos criterios se
cuentan el aumento de la proteccién en diversos
rubros claves o la liberalizacién comercial
circunscrita a un drea geogréfica determinada,
los pafses latinoamericanos y caribefios han
llevado a cabo un importante esfuerzo de
apertura comercial unilateral que no ha sido
excluyente. La liberalizacién ha comprendido
drdsticas  reducciones arancelarias y la
eliminacién de barreras no arancelarias.
(Véase el cuadro II-1.) Ademds, han disminuido
los promedios arancelarios, que eran superiores
a 45%, a niveles que actualmente son incluso
inferiores a 20%, y se ha realizado un
importante esfuerzo de racionalizacién al
reducirse la dispersién arancelaria. Ello ha
permitido disminuir el mimero de tramos a una
cifra entre tres y siete, lo que es significativo,
pues llegé a haber mds de treinta en varios
pafses. Algunas naciones est4n avanzando,
ademds, hacia la introduccién de niveles
arancelarios uniformes. A su vez, se han
eliminado o flexibilizado drdsticamente las
cuotas de importacién, los permisos previos, las
licencias, las prohibiciones y exigencias de
contenido nacional y los depésitos previos. Estos
avances constituyen sélidos argumentos en favor
del futuro acceso no discriminatorio de los
bienes y servicios originados en la regién a
mercados extrarregionales.

En el seno de las negociaciones de la
Ronda Uruguay, el esfuerzo de la regién se ha
reflejado  en  reivindicaciones colectivas
tendientes a que los demds pafses reconozcan
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esta liberalizacién como un mérito que debe ser
recompensado con un mayor acceso a otros
mercados. Asf, con base en el ejemplo y no en
la retérica, América Latina y el Caribe se ha
convertido en una punta de lanza en favor de |a
liberalizacién multilateral del comercio. La
manera mds directa en que la regién puede
contribuir a que se configure una economfa
internacional no discriminatoria consistird en
continuar haciendo esfuerzos por fijar normas y
liberalizar el comercio dentro de un contexto
multilateral, en el cual se fortalezca el GATT,
organismo que es preciso dotar, entre otros
elementos, con mecanismos m4s aptos para la
resolucién de diferencias y con mayor capacidad
de sancién.

ii) El desarrollo de espacios econémicos

La evolucién de l1a Ronda Uruguay pone de
manifiesto la dificultad de lograr una
armonizacién de polfticas y reglamentaciones
entre el heterogéneo grupo de mds de un
centenar de pafses miembros del GATT, con
niveles de desarrollo dispares. Como ya se
indic6, este proceso resulta m4s viable si se lleva
a cabo entre un mimero limitado de pafses con
mayor afinidad entre sf. En este sentido, se ha
intensificado en los dos dltimos afios una
tendencia hacia la consolidacién de espacios
econémicos regionales y acuerdos bilaterales
entre pafses. La creacion de tales espacios, bajo
las modalidades de zonas de libre comercio,
acuerdos preferenciales y uniones aduaneras,
estd reconocida y aceptada con ciertas
condiciones en el propio Acuerdo General sobre
Aranceles Aduaneros y Comercio, pese a que
representa una transgresion al principio de no
discriminacién, que es la piedra angular del
GATT.

a. La consolidacién de Europa. El ejemplo
mds avanzado de este proceso de armonizacién
e integracién es la Comunidad Econémica
Europea. En 1990, la Comunidad terminé la
preparacién de propuestas legislativas para la
entrada en vigencia del Mercado Unico Europeo
el 1° de enero de 1993, lo que significa que
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para esa fecha habrdn quedado eliminadas todas
las barreras nacionales al libre movimiento
de mercancfas, servicios, personas y capital.
Para ello, el programa comunitario contempla
la adopcién de 282 disposiciones y directrices
comunes, la mayor parte de las cuales ya
han sido aprobadas por el Consejo de la CEE.
Como resultado final, se habrd logrado
la armonizacién de normas en 4reas tan
diversas como 1la elaboracién, empacado y
etiquetado de productos; la industria
sanitaria; las compras estatales; los servicios;
los movimientos de capital; la proteccién de
los consumidores; la imposicién tributaria;
las actividades de las empresas privadas;
los controles sanitarios y fitosanitarios;
la documentacién 'y los procedimientos
comerciales y de trdnsito; el libre
movimiento de trabajadores y el reconocimiento
de tftulos profesionales; y las normas y
procedimientos de inspeccién y certificacién
industriales.

El proceso de consolidacion de 1la
Comunidad, que abarca también programas
orientados a la unién econémica y monetaria y
a la integracién polftica, ejerce un efecto
decisivo en los pafses circundantes.
Recientemente la Comunidad Europea y la
Asociaciéon Europea de Libre Intercambio
(AELI) acordaron la ampliacién del mercado
tinico, con lo cual se inici6 el camino hacia la
constitucién de una Zona econémica europea,
que se extenderd desde el Océano Artico hasta
las riberas del Mediterrdneo. Asimismo, si bien
los acontecimientos en Europa Central y Oriental
también contribuyeron a la desaparicién del
Consejo de Ayuda Mutua Econémica (CAME),
sus antiguos pafses miembros gravitan ahora en
torno a la Comunidad, la que ha reducido las
restricciones a las importaciones procedentes de
esos pafses. Tres de ellos han manifestado su
deseo de firmar con la CEE acuerdos de
asociacién que podrfan traducirse a futuro en su
adhesién plena a la misma.

Dado que el proceso de integracién
europea tiene lugar en dos niveles, el de la
incorporacién de nuevos miembros y el de la
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intensificacién de la integracién entre los
miembros antiguos, se ha descrito la Comunidad
del futuro en términos de “cfrculos
concéntricos”. A estos cfrculos podrfan
agregarse los pafses mediterrdneos, con los
quela Comunidad ha firmado acuerdos
preferenciales, y los pafses de Africa, el
Caribe y el Pacffico, vinculados a la Comunidad
por la Convencién de Lomé. Quedarfa asf
constituido un espacio econémico amplio en
torno a la CEE.

El proceso europeo de integracidn puede
evolucionar en dos sentidos: contribuir a
dinamizar la economfa mundial y la integracién
internacional favorecida por la globalizacién, o
convertirse en un espacio relativamente cerrado
en que se compense la liberalizacién interna de
bienes, servicios y factores con mayores
restricciones, implicitas o explfcitas, frente al
resto del mundo.” Actualmerite, parece
prevalecer el primer escenario en materia
comercial, si bien las restricciones migratorias
parecen reflejar presiones destinadas a reducir la
movilidad de mano de obra procedente de otras
regiones.

Asf, en materia comercial, el proceso de
integracion europea se ha traducido en un
aumento de las exportaciones de los Estados
Unidos a ese mercado, las que han crecido
espectacularmente desde 1986, casi duplicdndose
entre ese afio y 1990. Puede suponerse que,
dadas las mismas circunstancias, el mercado
tnico previsible para Europa en 1993 har4 adn
mds fdcil que otros pafses puedan comerciar al
interior de esa gran zona econdmica, en que
ademds aumentard la demanda de empresas a
medida de la cuantfa de sus inversiones.® Se
espera que la inversion fija de las empresas en
Europa se haya triplicado con creces entre 1985
y 1995. Le corresponderfa a los pafses de
América Latina y el Caribe aprovechar esta
mayor demanda potencial, mediante Ia
negociacién de acuerdos comerciales dirigidos a
facilitar el acceso al mercado europeo, y
continuar sus esfuerzos por aumentar la
competitividad de la oferta exportable de la
regidn.



b. La Iniciativa para las Américas. En el
continente americano se ha producido un proceso
similar al de la CEE, aunque menos avanzado.
En enero de 1989 entré en vigencia el acuerdo
entre los Estados Unidos y Canad4 para crear
una zona de libre comercio entre los dos pafses
en un perfodo de diez afos, y desde junio de
1991 estdn en marcha negociaciones para
extender esa zona a México.

La ampliacién de ese espacio econémico a
todo el hemisferio, de forma de abarcar "desde
Alaska hasta la Tierra de Fuego”, es un objetivo
a largo plazo de la Iniciativa para las Américas,
anunciada por el Presidente de los Estados
Unidos en junio de 1990. Con este fin, los
Estados Unidos ya han concertado acuerdos
bdsicos con la mayor parte de los pafses
latinoamericanos, en forma individual y
colectiva, como se aprecia en los casos del
Mercado Comiin del Sur (MERCOSUR) y de la
CARICOM.

En estos acuerdos bdsicos se estipulan,
conforme a la declaracién con que se lanzé la
Iniciativa, los principios en que deberfan basarse
los futuros acuerdos formales, y se establece un
6rgano mixto, denominado en general Consejo
de Comercio e Inversiones, que constituye el eje
de la relacidn entre las partes. Esos principios se
refieren, en gran medida, a los mismos temas
que fueron objeto de negociacién en la Ronda
Uruguay. Entre ellos, tal como se ha sefialado
en sucesivas declaraciones, figuran la
liberalizacién del comercio, incluso del comercio
de servicios entre las partes; la coordinacién de
acciones en las negociaciones comerciales
multilaterales, en particular con el objeto de
lograr el pleno éxito de la Ronda Uruguay; el
reconocimiento a los inversores de cada una de
las partes de que recibirdn igual trato que los
ciudadanos nacionales en el territorio de la otra
parte; la abstencién de imponer a las inversiones
de la otra parte requisitos que introduzcan
distorsiones en el comercio, y la proteccién de
los derechos de propiedad intelectual de los
ciudadanos y empresas de la otra parte.’

La negociacién de tratados de libre
comercio con los Estados Unidos, aunque

entrafia compromisos recfprocos, indudablemente
ofrece potencialidades. Para adelantar el proceso
de crear una zona de libre comercio a nivel
hemisférico, que en todo caso representa un
proyecto a largo plazo, serfa conveniente
establecer una coordinacién de -posiciones y
criterios entre los pafses de la regi6n. Entre los
aspectos que habrfa que precisar se encuentran
los siguientes: la armonizacién de los posibles
acuerdos con los Estados Unidos respecto de los
compromisos de integracién intrarregional, la
definicion de una agenda para las futuras
negociaciones, la determinacién de si se va a
negociar en forma individual o conjunta, y por
dltimo, la consideracién de las ventajas y
desventajas de negociar acuerdos separados y
adicionales o en su lugar adherir, mediante una
cldusula de acceso, a un eventual acuerdo de
libre comercio de América del Norte.

Con todo, y de manera congruente con el
avance simultdneo por la vfa multilateral,
hemisférica y regional, convendrfa evitar que el
posible espacio econémico americano se
transformara en una red de acuerdos de libre
comercio entre los Estados Unidos y cada uno
de los pafses o grupos de pafses
latinoamericanos. La liberalizacién debiera
extenderse a las relaciones mutuas entre estos
ultimos pafses, de manera de crear una
verdadera zona hemisférica de libre comercio.
Para ello, resulta necesario avanzar
decididamente por el camino de la integracién
latinoamericana, lo que entre otras cosas
requiere, como condicién previa, que tengan
éxito los esfuerzos de estabilizacién
macroeconémica de las economfas nacionales.

c. La cuenca del Paclfico. Actualmente
s6lo en Europa existe un bloque econémico
formalmente constituido, en América, éste
comienza a formarse. En Asia, la situacién es
distinta. Los esfuerzos de creacién de un grupo
econémico han sido protagonizados por algunos
pafses pertenecientes a la Asociacién de
Naciones del Asia Sudoriental (ASEAN),' que
han pianteado la formacién de una agrupacién
regional de pafses exclusivamente asidticos,
como se contempla en el marco del East Asian



Economic Caucus (anteriormente el East Asian
Economic Grouping). Pero, a diferencia de lo
que ocurre en Europa y América, esos esfuerzos
no han dado fruto, como tampoco se ha
materializado la creaci6n oficial de un espacio
econémico exclusivo en toda la zona, en la
cual el Japén tiene un peso econémico
predominante. Por el contrario, en la reunién
ministerial del grupo del Asia-Pacific Economic
Cooperation Council (APEC), celebrada en Seil
en noviembre de 1991, se reafirmé la
conveniencia de fortalecer las iniciativas
regionales que promuevan la liberalizacién
multilateral —por ejemplo en el marco del
GATT— del comercio y de la inversién. Esta
decisién atafie a los pafses de ambas riberas
dela Cuenca del Pacffico, ya que los
miembros del APEC son Australia, Canad4,
Corea del Sur, Estados Unidos, Japén, Nueva
Zelandia, las seis naciones de la ASEAN y
tres nuevos miembros: China, Hong Kong y la
provincia china de Taiwdn. Los pafses del
Oriente que son parte de la Cuenca del
Pacffico constituyen aliados potenciales de
América Latina y el Caribe para avanzar hacia
un sistema econémico donde predominen reglas
de cardcter multilateral.

d. La integracién latinoamericana y
caribefia." En los tltimos dos afios, los pafses
latinoamericanos y del Caribe han intensificado
los esfuerzos de integracién entre sf. Este
proceso, adem4s de haberse visto favorecido por
la mayor afinidad politica entre gobiernos
democrdticamente electos, se facilita por las
nuevas polfticas de apertura comercial uniforme
aplicadas en el continente y por el mayor
consenso en torno a las mismas. Ello explica
también las caracterfsticas de los nuevos
compromisos de integracién; en efecto, éstos ya
no se conciben como una forma de sustituir
importaciones a nivel supranacional, sino m4s
bien como un medio para aumentar la
competitividad con miras a incrementar las
exportaciones y la insercién, en condiciones
favorables, en la economfa internacional. De ahf{
se deriva la semejanza de objetivos y metas de
las nuevas iniciativas de integracién, tendientes
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en general a constituir mercados comunes o
zonas de libre comercio en plazos inusitadamente
breves.

La configuracién de un mercado comin
para 1995 es el objetivo del MERCOSUR,
creado en virtud del Tratado de Asuncién, que
suscribieron Argentina, Brasil, Paraguay y
Uruguay en marzo de 1991, y del Grupo
Andino, como se estipula en el Acta de la Paz
firmada en noviembre de 1990. Asimismo, se
dispuso en agosto de 1990 la instauracién de un
mercado comin en la CARICOM, y por su
parte, el Mercado Comin Centroamericano
(MCCA) se dispone a crear una Comunidad
econdémica entre sus miembros conforme a lo
dispuesto en su Plan de Accién Econémica de
Centroamérica. México firmé en enero de 1991
un acuerdo con los pafses del MCCA tendiente
a crear una zona de libre comercio. Es este
también el objetivo del 1lamado Grupo de los
Tres, compuesto por Colombia, México y
Venezuela. A estas iniciativas subregionales se
afiade un ndmero creciente de acuerdos
bilaterales dirigidos a eliminar las barreras
comerciales entre pafses latinoamericanos.!?
Uno de los desaffos mds importantes de América
Latina y el Caribe consiste en compatibilizar
todos estos acuerdos, para evitar que provoquen
efectos de desviacion del comercio, o que
puedan distorsionar las ventajas competitivas de
los propios pafses de la regi6n.

El desaffo siguiente consistird en ampliar la
red de acuerdos bilaterales y subregionales de
modo que para fines del decenio exista una sola
zona latinoamericana y caribefia de libre
comercio, 0 un nico espacio econémico
ampliado, que pueda estar integrado con los
pafses de América del Norte. En este sentido,
los Presidentes de los 13 pafses latinoamericanos
que componen el Grupo de Rio manifestaron en
diciembre de 1991 su voluntad de seguir
respaldando los procesos de integracion
subregional en marcha, con el fin de que
culminen en el curso de la década, de manera tal
que, al llegar el afio 2000, esté ya plenamente
configurado el hemisferio americano de libre
comercio.”



iii) Regionalismo y multilateralismo

Existe el riesgo de que el aumento de los
intercambios y de la integracién entre los
espacios regionales se produzca sobre todo entre
los pafses de mayor importancia relativa en cada
uno de estos espacios (la CEE, los Estados
Unidos y el Jap6n), quedando las demds
naciones vinculadas principalmente al pafs
predominante de su propia zona, lo que en el
caso de la mayorfa de los pafses
latinoamericanos y caribefios significarfa una
creciente interaccién con los Estados Unidos.™
Por consiguiente, el desaffo de la regién consiste
en evitar una posible tendencia hacia una
relacién excesivamente concentrada en un solo
mercado. Ello no implica menospreciar las
posibilidades que ofrece la Iniciativa para las
Américas, sino tener presente que ésta no
deberfa ser la unica opcién posible. Se trata de
mantener vivo el espfritu del multilateralismo,
para lo cual los pafses de la regién deben
persistir en sus esfuerzos por lograr una
liberalizacién del comercio a escala mundial,
velar por que la creacién de una posible zona de
libre comercio con los Estados Unidos no lleve
consigo un aumento del proteccionismo contra
terceros pafses, e impulsar las relaciones
econémicas con las demds regiones,
particularmente con el Este Asidtico y con
Europa.

b) El contexto internacional y los recursos
para el desarrollo

La transformacién productiva con equidad
requiere un aumento sustancial de la tasa de
inversién, lo cual, a su vez, supone un alza
concomitante de las fuentes de financiamiento,
esto es, un incremento importante del ahorro, ya
sea externo o interno. Las condiciones del
entorno internacional influyen tanto en uno como
en el otro, y la situacién actual tiene una
connotacién particular, que la hace distinta de la
del decenio pasado.
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En primer lugar, los acontecimientos
recientes hacen prever una mayor competencia
por obtener recursos externos. Se estima que
la unificacién alemana, el financiamiento de
la transicién en Europa oriental y los programas
de reconstruccién en el Medio Oriente traerdn
consigo una mayor demanda de ahorro externo,
lo cual a su vez tenderd hacia una renovada
alza de las tasas de interés en los mercados
financieros internacionales.’* Surge, por
consiguiente, la necesidad de elevar la tasa
de ahorro en el mundo, y en particular en
América Latina, donde, habida cuenta de
la probable mayor competencia por lograr
recursos externos y del mayor costo de
los mismos, convendrd intensificar los
esfuerzos que ya se realizan para aumentar el
ahorro interno y mejorar la productividad
del capital.

Por otro lado, sin embargo, ciertas
caracterfsticas del entorno internacional
favorecen el aumento del ahorro externo e
interno en América Latina. En los aiios ochenta,
la pesada carga de la deuda externa impidié
disponer de una elevada proporcién de ahorro
interno para la inversién. En los ultimos tiempos
se han registrado ciertos avances hacia la
reduccién del peso de la deuda; esta reduccion,
conjuntamente con la integracién creciente del
mercado internacional de capitales, han abierto
nuevas posibilidades para captar recursos
financieros en esos mercados. Ambas
circunstancias han permitido reducir la
transferencia neta de recursos al exterior,
que en 1989 representaba 20% del valor total
de las exportaciones de bienes y servicios,
a13% en 1990, el nivel mids bajo registrado
desde que se inici6 la crisis de la deuda en
1982; por \ltimo, en 1991, gracias también a
la drdstica reduccién de los tipos de interés
en los Estados Unidos, se torné positiva por
primera vez en una década.’®* Ademds, es
probable que el nuevo clima de distensién entre
el Este y el Oeste haga posible un aumento del
ahorro interno piiblico mediante una disminucién
de los gastos militares.



i) Iniciativas a nivel internacional para la
solucién del problema de la deuda

Luego de un largo perfodo de demora en
cuanto a reconocer la gravedad del problema de
la deuda externa de los pafses en desarrollo y la
consecuente necesidad de lograr una disminucién
importante de la misma, a partir de fines de los
afios ochenta se ha comenzado a observar una
gestion oficial algo mds flexible por parte de los
pafses acreedores.

Una manifestacién de este mayor grado de
flexibilidad ha sido la consolidacién de varios
acuerdos de rebaja de las obligaciones con la
banca comercial dentro del marco del Plan
Brady, anunciado a principios de 1989. Hasta el
momento cuatro pafses (Costa Rica, México,
Uruguay y Venezuela) han concertado acuerdos
de esta fndole, y se espera que otros deudores
importantes, como Argentina y Brasil, lleguen a
acuerdos similares. Segin cdlculos del Fondo
Monetario Internacional, la disminucién neta
efectiva de la deuda obtenida por aquellos cuatro
pafses latinoamericanos asciende a 11 000
millones de délares, suma que representa 15%
del valor total de las obligaciones exigibles antes
de aplicarse los programas respectivos. Por otra
parte, se ha observado la acumulacién no oficial
de atrasos en materia de servicio de la deuda.
Ello ha constituido una vdlvula de escape
temporal frente al endeudamiento excesivo y a la
lentitud de culminar las negociaciones para
lograr reducciones permanentes.

La deuda oficial bilateral también ha sido
objeto de reduccién, lo que se ha realizado
mediante criterios diferenciados segun el nivel
de ingreso de los deudores. Tras la adopcién en
1988 de los Términos de Toronto, para otorgar
condiciones especiales a los deudores de bajos
ingresos, en 1990 los gobiernos acreedores
agrupados en el Club de Parfs, en virtud de los
Términos de Houston, acordaron ofrecer nuevas
facilidades de pago, entre ellas la conversién de
deuda en moneda local, a los pafses de ingreso
medio bajo. Los primeros términos se aplicaron
en 1990 a Bolivia y Guyana, y los segundos a El
Salvador, Honduras, Jamaica, Peni y Ia
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Repiblica Dominicana. La rebaja, a la mitad al
menos, de las obligaciones oficiales bilaterales
de Polonia y Egipto constituyé, ademis, un
precedente de condonacidn de la deuda en pafses
de ingreso medio.

Por ultimo, en el marco de la Iniciativa
para las Américas se han propuesto mecanismos
para reducir la deuda de la regién con los
Estados Unidos por un valor de 12 000 millones
de ddlares. Hasta fines de septiembre de 1991,
los Estados Unidos habfan condonado deudas
por un total de 1 500 millones de délares a siete
pafses de la regi6n. Por tratarse, en su mayor
parte, de pafses con economfas relativamente
pequedas, las rebajas otorgadas fueron muy
significativas: en los casos de Honduras,
Nicaragua y Guyana, el monto condonado
represent6 90% del total adeudado, y en los de
Bolivia y Haitf, alcanz6 a 70%.

En cuanto a la deuda con organismos
multilaterales, merece destacarse el llamado
enfoque de acumulacién de derechos de giro,
introducido en 1990 para regularizar la posicién
de aquellos pafses que se encuentran en una
prolongada situacién de moratoria con el Fondo
Monetario Internacional. Mediante este
mecanismo, el pafs deudor acumula derechos de
refinanciamiento  simultdneamente con el
cumplimiento de las metas de un programa de
ajuste. Una vez aplicado con éxito el programa,
el pafs cancela sus atrasos al Fondo mediante la
organizacién de un préstamo de transicién
otorgado por un grupo de gobiernos "de apoyo”,
y posteriormente convierte los derechos
acumulados en un desembolso de recursos del
Fondo como parte de un programa normal con
ese organismo. En América Latina este esquema
estd siendo empleado como pilar central de la
normalizacién de la situacién del Perd con sus
acreedores externos.

Como resultado de la aplicacién de estas
medidas, y asimismo de la disminucién
significativa de la deuda bancaria lograda
merced a diversos mecanismos nacionales (que
han tenido gran importancia en el caso de
Chile), el tema de la deuda externa ha ido
perdiendo relevancia en algunos pafses



latinoamericanos en los ultimos tiempos. No
obstante, el endeudamiento excesivo persiste en
muchos de ellos, y sus consecuencias
estructurales continiian gravitando en el grado de
libertad de la polftica econémica y en las
posibilidades de crecimiento.!” Para aquellos
pafses, resulta imprescindible reducir una
porcién importante de la deuda si es que en
realidad estdn dispuestos a lograr avances
significativos en materia de equidad.

Si bien la reduccién de deuda ha adquirido
creciente aceptacion como parte integral de un
programa de ajuste estructural, las disminuciones
contempladas en el contexto del Plan Brady y
del Club de Parfs son atin demasiado limitadas.
Por una parte, los recursos financieros oficiales
disponibles para financiar la recompra de la
deuda bancaria, o su conversi6n en bonos,
suelen ser insuficientes. Por otra, una reduccién
efectiva requiere aplicar una presién institucional
mds coherente y sostenida sobre los acreedores.
Existe una cierta compensacién recfproca entre
estas dos variables: cuanto mds voluntario sea el
proceso, mayor serd el financiamiento requerido
para lograr una cierta reduccién de la deuda, y
viceversa.

La estrategia internacional frente al
problema parece haber llegado ahora a una
encrucijada, lo que sugiere 1a necesidad de dar
nuevos pasos hacia adelante. El limitado
financiamiento oficial disponible para apoyar
planes de reduccién de la deuda parece indicar
la necesidad de buscar mecanismos "menos
voluntarios”, que eviten las presiones alcistas en
el mercado secundario durante el proceso de
reduccién voluntaria de la deuda. Un esquema
que limite mds el margen de opcién de los
participantes permite ademds reducir la deuda
sobre 1a base de una estimacién mds realista de
la capacidad de pago de mediano plazo del pafs
deudor, y asegurar que todos los bancos
participen en dicha disminucién.’* Ese
esquema, si bien no tiene un cardcter
estrictamente voluntario, no hace sino reproducir
un procedimiento de uso bastante comiin en los
mercados financieros de los pafses
industrializados, en aquellos casos en que los
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acreedores deben enfrentar a un deudor que no
debe o0 no puede quebrar.

En cuanto a la deuda bilateral con el Club
de Parfs, tema excepcionalmente importante para
los pafses pequefios de la regién, se avanzarfa
mucho si otros gobiernos acreedores siguiesen el
ejemplo de la Iniciativa para las Américas, y
consideraran una condonacién que abarcara 50%
o mds de las obligaciones pendientes de los
pafses sobreendeudados.

Finalmente, para un cierto mimero de
pafses, también en su mayorfa de tamaifio
pequefio, la deuda multilateral representa un
tercio 0 mds de la deuda publica total. (Véase el
cuadro II-2.) En la actualidad, estas obligaciones
no son reprogramables y los esquemas oficiales
de alivio, como son los "grupos de apoyo" y el
"enfoque de derechos” del FMI, sélo surgen
después de que un pafs ha cafdo en situacién de
grave moratoria. Dada la reciente multiplicacién
de tales casos, no cabe duda acerca de la
conveniencia de introducir nuevos mecanismos
concesionarios de refinanciamiento, para tratar
con anticipacién los problemas de una carga
excesiva de la deuda multilateral.

i) Los mercados internacionales de capital

Los mercados financieros internacionales se
han caracterizado en los iltimos afios por una
integracién creciente entre pafses, entre
segmentos del mercado, entre instituciones y
entre instrumentos financieros. Esta integracién
ha tenido resultados positivos, por cuanto ha
fomentado un mayor grado de competencia entre
instituciones financieras y una mayor eficacia en
el proceso de intermediacién financiera a nivel
mundial. Sin embargo, también ha llevado a
acentuar la inestabilidad de los precios de los
activos financieros y ha planteado problemas
serios en lo que se refiere a la supervisién
bancaria y al manejo de la polftica monetaria y
cambiaria.

El volumen de recursos que se mueven en
el mercado financiero mundial ya es enorme; a
titulo de ejemplo, cabe sefialar que el valor de
los empréstitos contrafdos entre 1982 y 1990 en
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los mercados internacionales de capital se
duplicé hasta alcanzar 423 000 millones de
délares en este ultimo afo.’* Todo parece
indicar, por otro lado, que el proceso de
integracién avanzar4 ain mds en el futuro. Estas
dos circunstancias constituyen oportunidades y
desaffos importantes para los pafses
latinoamericanos, ya que la visién cada vez mds
global de los inversionistas institucionales, asf
como el interés de los mismos en diversificar sus
carteras de activos mediante la incorporacién en
ellas de instrumentos de alto rendimiento,
significan que existe una oferta potencial
importante de recursos.

Recientemente, algunos pafses han podido
aprovechar las tendencias positivas registradas
en los mercados de crédito para reanudar los
empréstitos voluntarios. El nuevo acceso al
financiamiento voluntario se estd concretando
por intermedio de la emisién de bonos
internacionales, por un lado, y de la inversién
extranjera de cartera en acciones, por el otro.

La reapertura del mercado de bonos
internacionales a los prestatarios de América
Latina empez6 a producirse en el perfodo
1987-1989, pero se aceleré en forma notable en
1990 y en 1991, aunque se concentr6 en un
nimero limitado de pafses (Argentina, Brasil,
México 'y Venezuela). El costo del
financiamiento asf obtenido ha sido relativamente
alto, aunque se ha observado una clara tendencia
a la baja de la prima de riesgo en las emisiones
mexicanas y venezolanas. Otra caracterfstica de
este tipo de financiamiento es que hasta ahora
los plazos han sido relativamente cortos; por lo
general, las fechas de vencimiento han fluctuado
entre dos y cinco afios. Por consiguiente, serd
necesario mantener en el futuro una corriente
continua de nuevas colocaciones si se quiere
evitar que las transferencias netas relacionadas
con esta modalidad de financiamiento se hagan
negativas dentro de poco tiempo.

El otro canal por medio del cual se ha
logrado obtener recursos del mercado
internacional de capitales privados es la
inversién extranjera de cartera en acciones. El
monto de los recursos externos que han llegado
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recientemente por esta vfa a algunos pafses
latinoamericanos, como México y Chile, ha sido
considerable. Por ejemplo, las estadfsticas sobre
la balanza de pagos de México indican que, en
ese pafs, los ingresos por concepto de inversién
extranjera de cartera, que habfan ascendido a
490 millones de d6lares en 1989, alcanzaron los
2000 millones en 1990, y mds de 6 000
millones durante el primer semestre de 1991.

Las nuevas corrientes de capital privado
han venido asf a aliviar la restriccién del
financiamiento externo registrada en la regién
latinoamericana y caribefia durante la década
pasada. Sin embargo, todavfa persiste cierta
incertidumbre sobre la perdurabilidad de esas
corrientes, como base para el desarrollo, y sobre
la posibilidad de que otros pafses de la regién
puedan ingresar también a ese mercado. No debe
olvidarse el cardcter inestable y la naturaleza
prociclica de los movimientos internacionales de
capital privado que entrafian probables riesgos y
costos al acceso a este tipo de financiamiento.

Cabrfa, por 1lo tanto, evaluar
sistemdticamente el uso de diversos instrumentos
financieros, para luego compararlo con el de
otras posibles fuentes de financiamiento externo,
como son los préstamos bilaterales y
multilaterales y la inversién extranjera directa.
Ademds, serfa itil vigilar la entrada de capitales
privados para evitar una repeticién de los
excesos de los afios setenta, cuando una apertura
sin restricciones al financiamiento externo
privado —en esa ocasi6n proveniente de la banca
comercial— condujo a una situacién de
sobreendeudamiento. También serfa conveniente
considerar la creacién de instrumentos
financieros emitidos por los pafses de la region,
con un rendimiento que variara en funcién de los
precios de los principales productos bésicos de
exportacion, de manera que pudieran contribuir
a equilibrar los ingresos derivados de esas
exportaciones. Estos y otros instrumentos
financieros emitidos por los pafses de la regién
podrfan ser garantizados, en parte, por los
organismos multilaterales, a fin de facilitar el
acceso de nuevos pafses al mercado internacional
de capitales.



iii) El desarme y los recursos para el
desarrollo

Se ha estimado el nivel de gastos militares
en todo el mundo en mis de un millén de
millones de délares anuales (de los cuales, un
20% corresponde a los pafses en desarrollo).
Cabe comparar esta cifra con la de un millén
trescientos mil millones de délares que
representa la deuda de todos los pafses en
desarrollo. Una reduccién de estos gastos
permitirfa aumentar el ahorro global para hacer
frente a las nuevas necesidades de inversién, e
incluso facilitar un mejor equilibrio
presupuestario en las principales economfas
desarrolladas, con efectos positivos en las tasas
de interés reales y en la economfa mundial.
Ademds, si se destinara una parte de esos
recursos a actividades orientadas al desarrollo,
los pafses en desarrollo podrfan resultar
directamente beneficiados. También América
Latina y el Caribe tiene ahora una oportunidad
para aumentar el ahorro piblico interno y la
inversién para el desarrollo, disminuyendo sus
propios presupuestos militares.

La disminucién de los gastos militares en
los distintos pafses se verfa ademds favorecida y
facilitada por el reforzamiento de la funcién de
las Naciones Unidas en materia de solucién y
prevencién de conflictos, y por el clima
internacional favorable a 1la mencionada
disminucién. La Organizacién est4 ahora en
mejores condiciones de contribuir a garantizar la
integridad territorial de los pafses, de manera
que los gobiernos puedan reducir sus
presupuestos militares con mayor grado de
confianza.

¢)  La evolucién de la economia mundial

La actual coyuntura econémica pone de
manifiesto ciertos elementos de vulnerabilidad de
la economfa mundial y los riesgos que éstos
llevan consigo para una estrategia de
transformacién productiva con equidad en el
futuro. Por un lado, la coordinacién y la
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armonizacién de las polfticas publicas son'tadg
vez mds necesarias, pero la configuracién deun
orden multipolar las hace mi4s diffciles. Las
decisiones en materia de polftica econémica
estdn cada vez mds descentralizadas, pero los
pafses son cada vez mis interdependientes.
Durante los afios ochenta se desplegaron
importantes esfuerzos para coordinar las polfticas
monetarias y fiscales de los principales pafses
industrializados reunidos en el Grupo de los
Siete. Esta coordinacién era necesaria para hacer
frente a la integracién de los mercados
financieros y para tratar de limitar los fuertes
desequilibrios de balanza de pagos provocados
por los movimientos masivos de capital que
respondfan a los cambios en los tipos de interés
y en la paridad de las monedas.® El Acuerdo
del Plaza, suscrito en 1985 y el Acuerdo del
Louvre, firmado en 1987, son ejemplos de esos
esfuerzos de coordinacién. En cambio, la
concertacién ha sido menos exitosa en los
ultimos afios, como lo sefiala la experiencia de la
cafda del ddlar, virtualmente abandonado a las
fuerzas del mercado en 1990.

Por otro lado, las perspectivas de
crecimiento econémico en un mundo multipolar
y globalizado, en que el progreso técnico
desempefia una funcién crucial, se han hecho
mds dependientes de la expansién del comercio
internacional. Durante un largo perfodo, el
crecimiento del comercio ha superado el
aumento del producto mundial (excepto en
1985), y desde 1988 lo ha duplicado. Por ello,
adquieren gran importancia los esfuerzos
multilaterales de liberalizacién y armonizacién
realizados en la Ronda Uruguay del GATT y en
el marco de las agrupaciones regionales.

Si se cumplen las condiciones de mayor
coordinacién y armonizacién y tienen éxito los
esfuerzos multilaterales de liberalizacién
comercial, podrfan hacerse realidad las
previsiones que otorgan a la economfa mundial
un razonable crecimiento a mediano plazo, que
serfa superior a 3% como promedio anual entre
1993 y 1996, segin el ®Fondo Monetario
Internacional. El nuevo orden mundial estarfa as{
en condiciones de contribuir a un entorno



internacional relativamente favorable para los
esfuerzos internos de desarrollo de los pafses
latinoamericanos.

En los dltimos afios las condiciones no han
sido tan favorables. En 1990, la tasa de
crecimiento de la economfa de los Estados
Unidos comenzé a disminuir en forma
apreciable; ello dio lugar a una cafda del
producto de ese pafs en 1990 y comienzos de
1991, situacién que afecté también a los demds
pafses anglosajones: Australia, Canad4, Nueva
Zelandia y el Reino Unido. De esta manera, se
puso fin a un largo perfodo de crecimiento de la
economfa estadounidense, a la par de la
economfa mundial, que se extendié durante los
afios ochenta a partir de la grave recesién de
1982.
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Dadas las limitaciones impuestas a la
polftica monetaria de los Estados Unidos por la
necesidad de financiar el saldo de la balanza de
la cuenta corriente méds alld de situaciones
puramente coyunturales, la evolucién de la
economfa de ese pafs se ha hecho mds
dependiente de las condiciones externas, en
particular de las polfticas adoptadas en los demds
centros econémicos. La variable que tipifica esta
situacién es el tipo de interés: la mayor
dificultad de mantener alineados los tipos de
interés constituye un elemento perturbador.

Como se observa en el gréfico II-1, la
economfa estadounidense registré un crecimiento
s6lido, mayor que el de los otros dos paises,
después de la crisis de 1982. Sin embargo,
esa posicién favorable comenzé a ceder, y ya en

Grifico 11-1
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1988 el crecimiento de la economfa habfa cafdo
por debajo del de Japén. En 1990 se produjo por
primera vez una Ssituacién de crecimiento
divergente; mientras la economfa estadounidense
entraba en recesién, las economfas alemana y
japonesa segufan creciendo, con lo que el
crecimiento de la primera parece estar destinado
a caer también por debajo del crecimiento de la
economfa alemana. Por consiguiente, el
escenario actual se caracteriza por la asincronfa:
recesién en los Estados Unidos, cuya tasa de
crecimiento fue de sélo 1% en 1990,
estimdndose que alcanzard a -0.3 en 1991, y
crecimiento de las economfas de la Republica
Federal de Alemania (4.5% en 1990) y del
Japén (5.6% en 1990). Progresivamente, estas
iltimas deberfan entrar a su vez en una fase de
menor crecimiento en el perfodo 1991-1992,
mientras que la economfa de los Estados Unidos
tal vez podrfa comenzar a recuperarse
parcialmente en 1992.%

Notas

" CEPAL, Transformacién productiva con
equidad, op. cit.

2 Véanse entre otros, Conferencia de las
Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo
(UNCTAD), La aceleracion del proceso del
desarrollo. Las politicas nacionales e internacionales
y los problemas econémicos del decenio de 1990:
Informe del Secretario General de la UNCTAD a la
VIII UNCTAD (TD/354), Ginebra, 9 de agosto de
1991; Informe sobre el comercio y el desarrollo,
1991 (TDR/11), Nueva York, 1991; CEPAL, La
economia de la Union Soviética en la perestroika y
las reformas politicas y econémicas (LC/L.638),
Santiago de Chile, 15 de julio de 1991, y CEPAL,
Internacionalizaciony regionalizacién de la economia
mundial: sus consecuencias para América Latina
(LC/L.644), Santiago de Chile, 23 de septiembre
de 1991,

3CEPAL, La industria de transporte
regular internacional 'y la competitividad del
comercio exterior de los paises de América Latina y
el Caribe, serie Cuadernos de la CEPAL, N° 64
(LC/G.1575-P), Santiago de Chile, noviembre de
1989. Publicacién de las Naciones Unidas, N° de
venta: S.89.11.G.14.
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‘ Véanse las resoluciones 3201 (S-VD) y
3202 (S-VI) y Ia resolucién 3281 (XXIX) de 1a
Asamblea General de las Naciones Unidas,

¥ Robert Z. Lawrence, Developing Counsries
and Global Trading Arrangements, Washington,
D.C., The Brookings Institution, 1991, inédito.

S El crecimiento del comercio entre Asia y
Europa Occidental y entre Asia y América del Norte
durante el perfodo 1980-1989 fue mayor al
crecimiento del comercio intrarregional en Europa
Occidental y en Norteamérica. Véase Acuerdo
General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio
(GATT), El comercio internacional, 1989/1990, vol.
II, Ginebra, 1990.

7 Para una consideracién de este tema desde la
Optica de la regién, véase CEPAL, Europa 1992 y
Sus consecuencias econdmicas sobre América Latina
(LC/R.918(Sem.59/3)), Santiago de Chile, 13 de
septiembre de 1990,

¥ Véase Thomas J. Duesterberg, "Prepare now
for the 1992 export market", Business America, 25
de febrero de 1991.

? Véase el texto de la alocucién del Presidente
de los Estados Unidos George Bush, pronunciada en
Washington, D.C., el 27 de junio de 1990, asf como
la intervencién de Myles Frechette, Assistant US
Trade Representative for Latin America, the
Caribbean and Africa, en el seminario sobre The
United States and Argentina in Relation to the
Enterprise for the Americas Initiative, The American
University, 12 de junio de 1991.

'“La ASEAN comprende Brunei Darussalam,
Filipinas, Indonesia, Malasia, Singapur y Tailandia.

"' Este tema es objeto de un estudio m4s amplio
contenido en otro documento que la Secretarfa
prepara en la actualidad.

' Véase CEPAL, La integracion econdmica en
los afios noventa: perspectivas Yy opciones
(LC/R.1042), 29 de agosto de 1991.

" Declaracién conjunta de la V Cumbre
Presidencial del Mecanismo Permanente de Consulta
y Concertacién Politica, celebrada en Cartagena de
Indias, Colombia, del 1 al 3 de diciembre de 1991.

“Esto podria suceder, habida cuenta de
las posibles caracteristicas del comercio dentro de
esos espacios y entre ellos. El comercio entre
los "polos” parece tener un contenido alto y creciente
de intercambio intrasectorial horizontal, esto es,
de distintas variedades de los mismos productos.
El comercio de manufacturas entre cada polo y
los demds paises de su espacio econémico



podria tener un componente importante de
intercambio  intrasectorial vertical: exportacién
de partes y componentes de los primeros a los
segundos para ser ensamblados y reexportados
nuevamente al pafs de origen. (Véase CEPAL,
Informe de la reunion de expertos sobre
perspectivas de la economia mundial y opciones
de América Latina y el Caribe (LC/R.1065), 24 de
octubre de 1991, pp. 3 y 4.) La aplicacién de
estrictas reglas de origen, cuestién delicada en
las negociaciones para la integracién con los
Estados Unidos y en la CEE, aseguraria que esta
dltima modalidad comercial s6lo tuviera lugar
dentro del espacio econémico, con exclusién de
las partes y componentes procedentes de terceros
paises.

S Fondo Monetario Internacional (FMI),
Perspectivas de la economia mundial, Washington,
D.C., octubre de 1991.

6 CEPAL, Balance preliminar de la economia
de América Latina y el Caribe 1991 (LC/G.1696),
Santiago de Chile, diciembre de 1991.
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" Fondo Monetario Internacional (FMI),
International Capital Markets: Developments and
Prospects, Washington, D.C., mayo de 1991,
cuadro 15, p. 76.

* Como se sefial6 en CEPAL, ibid., la
estimacién de la capacidad de pago deberia surgir de
un programa de ajuste con el FMI que estableciera
metas explicitas aceptables de inversién y de
crecimiento. Ademds, los acuerdos de reduccién
podrfan contener cldusulas contingentes que
permitieran que los pagos subieran o bajaran si la
evolucién ex post de la capacidad de pago difiriera
marcadamente de la estimacién ex ante.

* Organizacién de Cooperacién y Desarrollo
Econémicos (OCDE), Financial Market Trends, N°
49, junio de 1991.

2 Véase Michael C. Webb, "Coordination of
macroeconomic adjustment policies”, International
Organization, vol. 45, N° 3, 1991.

2 Fondo Monetario Internacional (FMI),
Perspectivas de la ..., op. cit., estimaciones y
proyecciones diversas.



Capitulo I

LA ESTABILIZACION ECONOMICA

Diffcilmente podrfa abordarse la transformacién
productiva con equidad sin lograr, primero,
mantener los equilibrios macroeconémicos
basicos dentro de madrgenes prudentes o
tolerables. Cudnto sea "tolerable" puede ser
materia de discusién, pero no cabe duda de que
serd imposible iniciar un proceso de crecimiento
firme y sostenido con elevados déficit en cuenta
corriente y tasas de inflacién de tres y mds
dfgitos. De hecho, en la década de 1980, cinco
pafses de la regién alcanzaron tasas
inflacionarias de cuatro o cinco dfgitos, otros
dos de tres dfgitos, y cuatro mds sobrepasaron la
cifra de 75% anual. Restaurar y mantener los
equilibrios macroeconémicos b4sicos ciertamente
es una condicionante para alcanzar la
transformacién productiva con equidad en pafses
que atin padecen tales desbordes. Para lograrlo,
es posible privilegiar polfticas que contribuyan
simultdneamente a salvaguardar el grado de
equidad existente y sentar las bases para
acrecentarlo en el futuro.

1. El vuelco de la transferencia de recursos,
el desequilibrio fiscal y la
aceleracion inflacionaria

La inestabilidad y el estancamiento de la regién
durante los afios ochenta son producto de
desequilibrios macroeconémicos sin precedentes
en los planos externo, fiscal y productivo. Los
tres  desequilibrios estdn estrechamente
interrelacionados, aunque su importancia relativa
en el tiempo sea variable en cada pafs.

En una primera fase, que abarca el trienio
1979-1981, emergen inusitados déficit en cuenta
corriente. —sobre 4% del PIB— que son
financiados mediante ritmos insostenibles de
endeudamiento externo.

La segunda fase se inicia con el abrupto
recorte de la entrada de capitales en 1982. Con
ello la regién deja de ser importadora neta de
capitales —como corresponde a una regién en
desarrollo— y se transforma en exportadora neta
de ellos por un monto equivalente a 4% del PIB.
Lo abrupto y agudo del vuelco obliga a un ajuste
recesivo en 1982-1983 para generar superdvit
comerciales, apoyados bdsicamente en fuertes
reducciones de las importaciones, tanto de bienes
de consumo como de bienes intermedios y de
capital, imprescindibles estos titimos para el
mantenimiento y expansion de la capacidad
productiva.

A partir de 1984 se inicia una tercera fase
—que todavfa distingue a varios pafses—
caracterizada por fuertes desequilibrios fiscales
que provocan agudas aceleraciones
inflacionarias. Estos desbordes —asf como los
intentos de reducirlos— explican buena parte de
la recesion y el estancamiento que han sufrido la
mayorfa de los pafses de la regién durante la
década.

Como la mayorfa de la deuda externa
contrafda antes de la crisis era publica o contaba
con garantfa publica, y gran parte de la deuda
privada fue asumida posteriormente por el
Estado, el grueso (del orden de 70%) de la
transferencia de recursos al exterior efectuada
desde 1982 le ha correspondido al sector



publico. Asf, el problema de la deuda generé
otro problema de transferencia: el de movilizar
internamente recursos hacia dicho sector, lo que
represent6 un vuelco del orden de 4% del PIB
en las finanzas piblicas.

Como los ingresos del sector publico en
los pafses de la regién representan entre 15 y
30% del PIB, movilizar recursos internos para
sustentar una transferencia externa equivalente a
4% del PIB implicaba, pues, un ajuste fiscal de
enorme envergadura; o sea, elevar los ingresos
o reducir los gastos en 15 a 25% en términos
reales. La aceleracidn inflacionaria que ha vivido
la regién durante los afios ochenta obedece a
que, en la mayorfa de los pafses, el sector
publico fue incapaz de movilizar la totalidad de
estos recursos salvo mediante el expediente de la
emisién. S6lo en algunos casos se recurrié al
endeudamiento interno; generalmente, hubo altos
intereses, mayor presién sobre los precios y
profundizacién de la recesion.

Este comportamiento tuvo efectos
particularmente explosivos en pafses con un
largo historial inflacionario, donde la indizacién
y las expectativas multiplicaron los efectos del
déficit publico sobre la evolucién de los precios.

2. Los costos productivos y distributivos
de una inflaci6n alta

Si bien en teorfa una inflacién alta no tendrfa
por qué tener efectos distributivos o productivos
importantes —siempre que se tratara de una
inflacién estable— en la préctica la alta inflacién
suele ser crecientemente inestable, por lo que
afecta tanto el crecimiento como la equidad. Por
ende, cualquier evaluacién de los costos de un
programa de estabilizacién ha de hacerse en
comparacién con los costos que suele tener la
inflacién alta e inestable y no con una situacién
econémica normal.

El costo productivo de la inflacién alta e
inestable se asocia con la generalizacién del
corto plazo como horizonte de decisiones. En
efecto, al aumentar la incertidumbre se acorta el
horizonte de planificacién y los plazos tanto de
los contratos como de los beneficios esperados.
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Por ejemplo: i) los empresarios exigen médrgenes
més elevados en la fijacién de precios, debido al
entorno inestable y a las fuertes pérdidas en que
podrfan incurrir al equivocarse sobre las
expectativas inflacionarias; ii) se acortan los
plazos de las colocaciones financieras, a veces
hasta el punto de que su vencimiento no excede
de unas pocas semanas, y por ello se incrementa
el riesgo implfcito de financiar proyectos con
rentabilidades a largo plazo; iii) asf como los
mercados de activos financieros se resienten,
también la inestabilidad de precios puede
asociarse con una falta de interés por invertir.
La incertidumbre sobre la rentabilidad de los
proyectos desalienta el incremento de la
capacidad productiva, mientras surge una fuerte
tendencia a refugiarse en ciertos activos
existentes y en la fuga de capitales; iv) a veces
se observa que en economfas inestables el
empleo no responde con mucha elasticidad a las
fluctuaciones del producto: ésta serfa otra
manifestacién de la reticencia a tomar decisiones
cuya reversibn implica costos; V) como
alternativa parcial a la reduccién de plazos,
suelen generalizarse las prdcticas de indizacién;
sin embargo, la difusién de contratos y arreglos
reajustables, aunque representa una adaptacién a
la inestabilidad de precios y facilita la ejecucién
de algunos intercambios, no puede convertirse
en un sustituto de la estabilidad; vi) la ausencia
de una unidad de cuenta confiable impide
disponer de un presupuesto piublico que gufe ala
gestion fiscal; y vii) los horizontes reducidos en
la toma de decisiones subestiman el deterioro del
capital natural, afectando la sustentabilidad del
desarrollo.

La inflacién alta, por generalizada que sea
la adaptacién conductual de los agentes, tampoco
es distributivamente neutral, pues la flexibilidad,
rapidez y mecanismos de adaptacién no son
uniformes para los distintos agentes y las
diversas transacciones. As{ por ejemplo: i) el
perfodo de pago de los salarios suele modificarse
mds lentamente que los aumentos de la tasa
inflacionaria; es decir, los intercambios de los
sectores de bajos ingresos se efectian con una
"tecnologfa de pagos” que no se modifica al
ritmo de las altas tasas de inflacién; ii) por otro



lado, diffcilmente los asalariados pueden huir de
la inflacién depositando a interés sus
remuneraciones o trasladando dicho ingreso a
ddlares. En efecto, la sustitucién de moneda
nacional por divisas como medio de pago ocurre
en operaciones por montos elevados
(compraventa de inmuebles), pero no en los
intercambios corrientes, marginando a un alto
porcentaje de la poblacién de este mecanismo de
proteccion. Lo mds probable es que los
asalariados hagan sus compras inmediatamente
después del pago, pero aun asf han debido
mantener parte de su ingreso en forma lfquida.
En este caso, el impuesto inflacionario ha
actuado proporcionalmente con mayor fuerza
sobre los estratos de bajos ingresos, asumiendo
un cardcter regresivo; y iii) a lo anterior se
suman las pérdidas del salario real cada vez que
se acelera la inflacién, pérdidas de ingreso que
no suelen recuperarse con los reajustes
posteriores, aunque se hagan a intervalos mds
frecuentes.

La hiperinflacién abulta los costos
productivos y distributivos asociados a los
procesos comunes de alta inflacién. El entorno
se vuelve tan complejo que, por un lado,
cualquier actividad econémica toma un cardcter
"especulativo” y, por otro, los agentes buscan
—si tienen la opcién— limitar al mfnimo su
exposicion a los vaivenes de la economfa local.
Aparecen fuertes incentivos a la fuga de
capitales y se elevan enormemente los costos de
transaccién, con lo que suelen caer la
produccién y la demanda de trabajo, factores
que se suman a los ya elevados costos
distributivos de la alta inflacién.

Independientemente del grado de
indizacion del sistema impositivo, generalmente
se observa una fuerte cafda de la recaudacién
tributaria (Bolivia en 1985 y Peru en 1989), lo
que restringe enormemente las opciones de
politica, y llevado al extremo, incapacita el
actuar del gobierno. En esto gravita, sin duda, el
efecto del rezago fiscal pero influyen, ademds,
la desorganizacién del sector publico y la cafda
del nivel de actividad que suelen acompaiiar este
desborde inflacionario.
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De otra parte, por ser economfas altamente
indizadas —pues, a diferencia de Ilas
hiperinflaciones europeas, la hiperinflacién en
América Latina y el Caribe se desatd después de
un largo perfodo de alta inflaciSn— la deuda
publica no se "diluye” con la aceleracién
inflacionaria y puede, por el contrario, verse
incrementada. En efecto, la contratacién de
deuda a muy corto plazo minimiza el impacto de
las “sorpresas inflacionarias” haciendo que
aumente en términos reales la tasa de interés que
debe ofrecerse para refinanciarla.

Finalmente, mientras que en situaciones de
alta inflacién es usual la referencia explfcita o
implfcita a la inflacion pasada, en Ia
hiperinflacién la variacién de precios de un mes
atrds no aporta informacién sobre la evolucién
del siguiente. O sea, que el fuerte ritmo de
crecimiento y la inestabilidad de los precios en
plazos muy cortos induce un quiebre de los
mecanismos de indizacién. De ahf que la
determinacién de salarios se haga por fuerza
“por anticipado”, con lo que se acortan los
plazos entre reajustes o incluso se dolarizan
parcialmente los salarios. Con ello se
retroalimenta la espiral inflacionaria y se agudiza
la incertidumbre de los trabajadores acerca del
valor real de sus remuneraciones, y de las
empresas respecto de sus costos salariales.

La experiencia muestra, en consecuencia,
que las inflaciones elevadas tienen altos costos,
tanto en términos de producto como de equidad.
Hay que eliminar o, al menos, minimizar tales
costos no sélo una vez que se ha logrado
contener la inflacién, sino también en el curso
de los esfuerzos antiinflacionarios, con miras a
facilitar la recuperacién posterior.

3. Las lecciones de los aiios ochenta y sus
implicaciones para la transformacién
productiva con equidad

Una primera leccién que emerge de la
experiencia de la regién durante los afios ochenta
es que en la préctica es imposible crecer de
manera firme y sostenida s1 los desequilibrios
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Fuentv: René Cartlzee, "Pollticas macroscondmicas y concertacidn®, infic!én rebeice o América Lation, Josd Pabia
Areliano icomp.), Santiogo de Chile. Corporacidn dé Irwestigaciones Econbrmic s para Latinoamdeica (CIEPLAK)
~Hachatte, onmrer de 1980,
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Cuadro III-1

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: INFLACION Y CRECIMIENTO

EN ALGUNOS PAISES

(Promedio del periodo 1980-1990)*

Pais Inflacién Tasa de crecimiento
Tasa media Producto interno bruto

Nicaragua® 4 670 -0.8

Peni 1175 -0.2
Bolivia 1014 -0.2
Argentina 804 -0.7

Brasil 530 2.3
México 66 2.3
Uruguay 65 1.0
Ecuador 37 2.4
Repiiblica Dominicana 29 2.3

Costa Rica 27 2.3
Venezuela 25 0.5
Colombia 24 3.4
Paraguay 22 3.9

Chile 21 3.3

El Salvador® 19 0.7
Guatemala 18 1.0
Honduras 9 1.8

Hait{ 9 0.5
Panam4° 3 4.4
Fuentes: Fondo Monetario Internacional, Estadisticas financieras internacionales, varios nimeros y cifras

proporcionadas por los paises; CEPAL, Anuario estadistico de América Latina v el Caribe. Edicién
1990 (LC/G.1651-P), Santiago de Chile, marzo de 1991. Publicacién de las Naciones Unidas, N° de
venta: E/S.91.11.G.1.

Unidos.

Las cifras correspondientes al afio 1990 son preliminares.
Las cifras de Nicaragua y El Salvador estdn afectadas por las respectivas guerras civiles ocurridas en el
decenio en ambos paises.

¢ Se excluyen los afios 1988 y 1989, puesto que fueron afectados por un factor ad hoc: el bloqueo de Estados



macroeconémicos no se mantienen dentro de
mdrgenes tolerables. Si bien todos los pafses de
la regién fueron afectados por la crisis,
posteriormente el crecimiento se resintié menos
en aquellos donde la inflacién pudo mantenerse
m4ds moderada o menos variable. En esta
categorfa relativamente privilegiada se ubican no
s6lo Colombia, Chile y Paraguay, pafses de
inflacién relativamente baja, sino también
aquellos como Costa Rica, que lograron
controlar rdpidamente eventuales desbordes, o
como Ecuador y Republica Dominicana, que
soportaron fluctuaciones menos intensas.

Por cierto, el mantenimiento de los
equilibrios macroeconémicos bdsicos no es
condicién suficiente para el crecimiento
(piénsese, por ejemplo, en el estancamiento de
Hait{ pese a su baja inflacién, o en el bajo
crecimiento de Bolivia después de su
estabilizacién); no obstante, sf es condicién
necesaria. La prudencia en este aspecto no es
sino un reconocimiento de que la capacidad
productiva y disponibilidad de divisas de una
economfa imponen lfmites reales a la gestién
macroeconémica.

En segundo lugar, resultaron costosos no
s6lo los desbordes macroeconémicos, Sino
también los intentos de restaurar los equilibrios.
Aunque es tedricamente posible disefar
programas de estabilizacién y ajuste no
recesivos, en la prictica éstos tienen efectos de
contraccion. Ademds, cuando un plan de
estabilizacién fracasa, el préximo tiende a ser
ain mds costoso, como lo sugieren los diversos
intentos de estabilizacién aplicados con
posterioridad al fracaso de los planes Austral,
Cruzado e Inti en Argentina, Brasil y Pery,
respectivamente.

Tercero, la confianza y credibilidad
necesarias para retomar un crecimiento firme no
se recuperan en forma instantdnea con la
restauracién de los equilibrios macroeconémicos
bdsicos, sino que requieren que éstos se
consoliden. Asf lo comprueban, a manera de
ejemplo, las experiencias de Bolivia después de
1985 y de México después de 1987.

Cuarto, la recuperacién inmediata, y no
s6lo el crecimiento sostenido posterior, estd
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sujeta, en muchos pafses de la regién, al control
inflacionario y su posterior consolidacién. Una
vez lograda la estabilizacién se podr4 iniciar una
recuperacién y entrar en un proceso de
transformacién productiva.

Quinto, los programas de estabilizacién han
fracasado por dos razones: o porque resultan
contractivos 0 porque no consiguen bajar la
inflacién en forma definitiva. La experiencia y la
teorfa indican que sin un control de la demanda
agregada y un "ajuste” del déficit fiscal ningiin
programa de estabilizacién bajar4 la inflacién de
una vez por todas. Sin embargo, la experiencia
sugiere también que normalmente no basta con
equilibrar las cuentas fiscales para reducir la
inflacién rédpidamente y con un mfnimo costo
recesivo.

En efecto, si bien en teorfa no hay razones
esenciales para vincular directamente la
reduccién de la inflacién con cafdas de la
produccién ni tampoco para afirmar que la
recesion serd mayor mientras m4s alta haya sido
la inflacién inicial, de hecho con demasiada
frecuencia los programas de estabilizacién
terminan produciendo recesiones. Si se
exceptian los casos de estabilizacién de
hiperinflaciones, no son muchos los casos de
estabilizaciones no recesivas.! En los primeros,
suele ocurrir la reactivacién al diluirse las
perturbaciones de la oferta y reaparecer el
crédito por el solo hecho de haberse reducido la
inflacién. El objetivo central, pues, de todo
programa de estabilizacién debe ser bajar la
inflacién sin que caiga la produccién, o al menos
minimizando la posible recesién.

Sexto, el costo social y distributivo de un
programa de estabilizacién estd directamente
relacionado con el desempleo o la recesién que
genera. En efecto, la recesién suele golpear a los
trabajadores en forma doble: directamente,
mediante una reduccién del empleo, e,
indirectamente, por la reduccidn salarial a que el
desempleo rdpidamente conduce. De ahf que
mientras menor sea el impacto sobre la
produccién, menor serd el impacto sobre el
empleo y, por ende, sobre el nivel y la
distribucién del ingreso. De todas maneras, la
evaluacién real del impacto social y econémico



de un programa de estabilizacién no debe
efectuarse cotejandola con los costos nulos de un
programa tedricamente perfecto sino
compardndola con los costos econémicos,
sociales y distributivos de un proceso de alta
inflacién  persistente, que pueden ser
elevadfsimos. Este wltimo es el verdadero punto
de referencia. O sea, una estabilizacién no
recesiva es eficiente y deseable tanto social como
econémicamente, pues pone fin a los costos
regresivos de la alta inflacién y condiciona
ademds una transformacién productiva.

Séptimo, de producirse una recesién, una
opcién consistirfa en preferir aquellas medidas
de corto plazo que reduzcan horas o dfas de
trabajo en lugar del empleo —al menos para la
fuerza de trabajo primaria— pues asf se
distribuye el costo entre mds trabajadores, se
reduce la cafda salarial y se mantiene al personal
ocupado, en general, en sus tareas habituales.
Esa opcién podrfa complementarse con Ia
creacién de programas de empleo de emergencia
destinados a generar ingresos transitorios para
las familias mds necesitadas.

Octavo, como todo proceso inflacionario
(sobre todo a tasas elevadas) suele ir
acompafiado de una expansién monetaria sea
exdgena o endégena, una condicién necesaria
para bajar la inflacién es, en general, controlar
la demanda agregada, la expansién monetaria y
el déficit publico que origina dicha expansion.
En efecto, independientemente de sus orfgenes,
la inflacién es un “impuesto" a los saldos
monetarios recaudado por el fisco o agente
emisor, para "financiar" su déficit por la vfa de
la emisién. La reduccién de dicho impuesto
depende de la disminucién del déficit fiscal. No
es necesario elevar la transferencia efectiva de
recursos que hace el sector privado al fisco, sino
reemplazar el “impuesto inflacién" por una
mayor recaudacién explicita de recursos,
mediante el aumento de las tarifas de los
servicios publicos, o bien el alza de Ia
tributacién. Tampoco se requieren cambios
sistemdticos en el sector real (produccién y
empleo), sino simplemente una desaceleracisn lo
mds pareja posible del crecimiento de los valores
nominales de las variables principales de la
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economfa (precios, salarios, intereses, tipo de
cambio, cantidad de dinero).? De hecho, por
ejemplo, el grueso del impuesto inflacidn de
Bolivia entre 1985 y 1986 se elimin6 por medio
de un incremento de sus ingresos tributarios.

Noveno, no obstante lo anterior, la
desaceleracion del crecimiento de la demanda
agregada nominal no sélo reduce la inflacién
$ino que a menudo provoca recesién. Ocurre as(
particularmente en el caso de las inflaciones altas
y persistentes: la misma indizacién y
expectativas que hacen tolerable vivir con alta
inflacidn, dificultan bajarla, puesto que tienden
a rigidizar la inflacién en torno a sus ritmos
previos; con ello, los efectos de Ia
desaceleracién de la demanda agregada recaen
principalmente sobre la produccidn, y no sélo
sobre los precios.

Décimo, aunque el gobierno presente un
programa de estabilizacién firme, coherente y de
amplio alcance, nada asegura que las autoridades
persistirdn en su ejecucidn pese a los inevitables
tropiezos. En un escenario de credibilidad
reducida, el sector privado supone que la
inflacién se reducird menos que lo previsto por
las autoridades, provocando recesién. Asf se
crea un cfrculo vicioso: los precios no bajan
—pese al control de la demanda agregada—
porque todos quieren ver los resultados antes de
desacelerar sus propios precios. Si todos actian
asf, el programa puede resultar mds costoso de
lo necesario y, por lo tanto, m4s diffcil de
sostener,

Por \ltimo, hay una dificultad de falta de
coordinacidn que est4 vinculada con lo anterior.
Aunque cada agente creyera en la coherencia del
programa y su mantencién, no desacelerard su
precio segun las metas fijadas para la inflacidn,
mientras no tenga la seguridad de que los demds
—sobre todo sus proveedores— har4n lo mismo.
En efecto, arriesga fuertes pérdidas si desacelera
sus precios segin la inflacién m4xima fijada
como meta y sus proveedores lo hacen mds
lentamente. Frente a tal incertidumbre respecto
al comportamiento de los dem4s, lo prudente es
desacelerar los precios, pero no tanto como la
inflacién prevista por las autoridades. Como el
mismo raciocinio vale para todos, cabe prever



que los precios medios quedardn por encima de
los de equilibrio, induciéndose una contraccién
econémica, ya que la demanda agregada nominal
serd insuficiente para mantener las ventas reales
y la produccién a ese nivel de precios.

Para reducir la inflacién en forma duradera
y hacerlo con un mfnimo costo recesivo, deben
combinarse las polfticas que ataquen los factores
fundamentales (sobre todo el déficit fiscal y sus
causas) y los factores de propagacién e inercia
(derivados de la indizaci6n, las expectativas
creadas, la falta de credibilidad y los problemas
de coordinacién). Sd6lo Israel, y en menor
medida México, han logrado tal combinacién.
La importancia relativa de cada tipo de polfticas
dependerd de cada situacién, sobre todo del
grado de inflacidn inercial y de la influencia de
factores desiquilibrantes que pueden explicar un
brote inflacionario. No obstante, en general,
todo programa requiere polfticas de control de la
demanda agregada, correccibn de precios
relativos y control de expectativas. Las politicas
de precios y de desindizacién aplicadas a la
regién muchas veces no han ido acompafiadas
por medidas adecuadas de control de la demanda
agregada, como pudo apreciarse en los casos del
Plan Cruzado de Brasil, el Plan Inti de Perti y el
Plan Austral de Argentina. (Véase el recuadro
11-2.)

Deben contemplarse ademds ciertas
reformas institucionales y estructurales, sobre
todo en lo que atafie al gasto publico, asf como
sefiales respecto a la orientacién estratégica
futura, para que la estabilizacién sea duradera y
el pafs retome prontamente una senda de
crecimiento sostenido.

Asimismo, como lo caracterfstico es que
todo programa de estabilizacién —por muy bien
que esté elaborado— tienda a golpear a algunos
grupos mds de lo deseado, deben considerarse
desde sus inicios algumas medidas
compensatorias de emergencia que pongan un
piso a la cafda posible del ingreso.

Finalmente, cabe mencionar que en los
pafses de estabilizacién exitosa (por ejemplo,
Bolivia, Costa Rica y México), asf como de
inflacién moderada (entre otros, Colombia y
Chile), existi6 una serie de instrumentos

complementarios de las polfticas de demanda
agregada, correccién de precios relativos y
control de expectativas que contribuyeron a
compensar los efectos del ajuste fiscal durante el
proceso de estabilizacién. (Véase el recuadro
I-3.)

4. La instrumentacién de una estabilizacién
con minimo costo recesivo
y distributivo

El objetivo de avanzar en forma simultdnea en
materia de crecimiento y equidad se expresa
también en las acciones que se emprendan
durante la etapa de estabilizacién. Sobre la base
de las contundentes enseiianzas que aportaron los
afios ochenta, es posible proponer orientaciones
en cinco dmbitos de la accién piiblica: el control
de la demanda agregada, el control de las
expectativas, la correcciébn de los precios
relativos, las polfticas distributivas
compensatorias y las reformas institucionales.
Cabe también hacer algunas consideraciones
respecto del mds largo plazo.

a) Control de la demanda agregada

Hoy, la condicién necesaria para bajar la
inflacién y controlar la demanda agregada es
efectuar un ajuste fiscal. En ciertas
circunstancias, una vez que la economfa se
estabilice y se recupere el crédito, el sector
publico podrd operar con desequilibrios
transitorios mayores que en la etapa inicial. Pero
al principio de un programa de estabilizacién no
podrd obviarse un equilibrio de las cuentas
fiscales.

La magnitud del ajuste fiscal necesario al
comienzo de un programa de estabilizacién,
asf como el efecto de este ajuste sobre el
nivel del empleo, dependerdn esencialmente
del éxito inicial que se tenga en reducir el
ritmo inflacionario actuando directamente
sobre los factores inerciales y de expectativas.
Si el éxito inicial es grande (como en el caso
del Plan Austral), el ajuste fiscal es igualmente



PROGRAMAS DE ESTABILIZACION HETERODOXOS -

Argentina (1985), Isracl (1985), Pend (1985), Brasil (1986) y México (1987) introdujeron programas de estabilizacién que, ademds de las polfticas
tradicionales de control de la demanda agregada destinadas a atacar las presiones inflacionarias bésicas, enfatizaban el uso de politicas de precios,
ingresos y desindizacién (de ahf su apelativo de heterodoxos). Esto §ltimo se logré por concertacién social en Inrael y México y por decreto on
los demds. Salvo en México, en que la aplicacién fue mfs gradual, en los demds hubo un congelamiento inicial, después de un perfodo previa
de sjuste ‘de los precios relativos mds rezagados. Finalmente, en Argentina, Brasil y Peni, una ingeniosa reforma monetaria acompa’d al
congelamiento con el objeto de minimizar el impacto redistributivo aleatorio que éste tendria sobre los contratos suscritos en dias previos al
congelamiento ¥ que prevefan I continuacidn de la alta inflacién vigente (15-30% mensual). " ;- ’ ;

-+~ Baj6 Ia inflacién drésticamente y de inmediato, sin mayor contracci6n econdmica; lo que generd confianza y credibilidad en los programas.
Sin embargo, los resultados fueron efimeros en Brasil y Perd por el desajuste de la demanda ~=que olimind el superévit comercial inicial y
eventualmente acelerd de nuevo ls inflacién. A la postre, ¢l programa fracasé también en Argentina por la insuficiencia de las medidas para
controlar el déficit fiscal, problema que se agravé por el deterioro de los términos de intercambio y la caida de la produccién de granos exportables
y la consiguiente presi6n sobre el tipo de cambio.

. Tanto el plan ‘mexicano como el israel{ han conseguido reducir la inflacién sin mayor recesién. En ambos casos se adoptaron medidas
para controlar el déficit fiscal. En la estabilizacién israeli tuvo especial importancia el fuerte apoyo financiero adicional que recibid el plan de parte
del gobierno norteamericano (equivalente a més de 3.5% del PIB durante 1985 y 1986). Este ‘apoyo no se utilizé, pera frend todo intento de
corrida contra’ el tipo de cambio. En el caso mexicano, el acuerdo con los acreedores redujo ‘por un tiempo la presidn sobre el tipo'de cambio
¥ evit6 la necesidad de establecer una elevada tasa de interés interna para defenderlo. = o iFiEii B

" Lascinco experiencias muestran que una politica de precios e ingresos puede ser efectiva para reducir la inflacién (el componente inercial)
sin producir recesion, pero su efeclo no es duradero si no va acompaiiada de politicas que atacan los desequilibrios *fundamentales™ —el déficit
fiscal 'y el desequilibrio externo. La superacién del déficit externo dependerd tanto de la aplicacién de politicas internas como dé los acuerdos
suscritos con la banca, el apoyo de organismos multilaterales y paises centrales, ¥, por cierto, de la evolucién favorable o no del contexto externo

en gcneml'(lént_;ixiop de intercambio, tasas de interés internacional, depreciacién del délar, elc.).
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: rogrcsxvamcnte a pamr de 1986 :

 COMPLEMENTARIOS
 DURANTE LA ESTABILIZACION

‘:contnbuyerdn a sostencrla ofcrta interna y evitar la Tecesién durantc el pcrfodo dc ajustc cxtcmo 'y fueron ‘eliminadas

5sobretasas lmpllcan de entrada una pres;én hacia ¢l alza de precios; cuando se aphcan a prod Ic
local en secwms ohgopdhcos pueden dar. lugar a alzas en los sobreprecios; si recaen en bienes mtermed '
:un efecto comractwo, que eslo que precxsamente s quiere evitar. :

indispensable, pero de menor magnitud. Dos
razones apoyan esta conclusién.

En primer lugar, durante las inflaciones
elevadas, el grueso de los intereses sobre la
deuda publica interna corresponde a la pérdida
del valor real del principal por concepto de
inflacién, por lo que representan una
amortizacién acelerada de capital y no un gasto
corriente; mientras mayor sea la inflacién mayor
serd el pago de intereses sobre la deuda publica
y mayor resultard el déficit convencional. Estos
pagos por concepto del componente inflacionario
de la tasa de interés pueden ser financiados con
un mayor endeudamiento nominal sin elevar la
deuda real. Inversamente, mientras menor sea la
inflacién menor serd la tasa de interés nominal;
por ende, los pagos de intereses y el déficit
convencional caerdn autométicamente durante un

programa de estabilizacién exitoso. El déficit
que necesariamente debe reducirse no es el de la
contabilidad habitual (el déficit nominal), sino el
que excluye el componente inflacionario de los
intereses (el déficit operacional), pues es este
ultimo el que explica, a la larga, las
aceleraciones o desaceleraciones de 1la
inflacién.’ ¢

En segundo lugar, en la medida que el
programa de estabilizaciéon desacelere la
inflacién atacando los factores inerciales y de
expectativas, tenderd a elevar los ingresos
tributarios en términos reales, al reducirse la
desvalorizacién producto del inevitable rezago
entre la generacién del ingreso por el cual se
tributa y su recaudacién (efecto Olivera-Tanzi).
Asf, por ejemplo, se estim6 que un programa de
estabilizacién en México podrfa incrementar la



recaudacién real en 0.7% del PIB por este
concepto, con lo que el déficit efectivo que
restaba por reducir en 1986 no equivalfa a
16% del PIB (el déficit nominal) ni a 2%
(el operacional), sino a un poco mis de
1% del PIB.> El ajuste fiscal efectivo
requerido, entonces, es el necesario para
reducir el déficit operacional, ajustado por la
mayor recaudacién producto de la misma
estabilizacién.

En la medida en que no se logre un éxito
inicial en reducir la inflacién actuando sobre la
inercia y las expectativas, la situacién se vuelve
mucho mds compleja y se incrementa la
probabilidad de efectos recesivos. En este caso,
el ajuste inicial necesario de las cuentas del
sector publico crece hasta igualarse, llevado al
extremo, con el déficit nominal. A medida que
se logre desacelerar la inflaci6n se podr4 reducir
gradualmente la severidad del ajuste fiscal pari-
passu con la materializacién de los efectos
positivos de la desaceleracién inflacionaria sobre
el déficit.

Conviene tener presente que dichos efectos
positivos de la desaceleracién inflacionaria sobre
el déficit publico se convierten en negativos si la
inflacién vuelve a acelerarse por efecto de
impactos internos o externos, incluidos los
cambios de expectativas. Por eso, cualquier
estrategia antiinflacionaria debe contemplar
maneras de enfrentar rebrotes ocasionales de
inflacién.

Obviamente, el déficit piblico puede
disminuirse elevando los ingresos o reduciendo
los gastos. El aumento de los ingresos no s6lo se
refiere a mayores tarifas 0 a mayores tasas
impositivas, sino al incremento de la recaudacién
por ampliacién de la base tributaria, indizacién
de los impuestos pagados con rezago, reduccién
de las muiltiples exenciones tributarias o
disminucién de la evasién. Asimismo, la
reduccidn de gastos no sélo se refiere a baja de
los salarios o del nivel de inversién (ambos ya
deprimidos), o a un menor empleo puiblico, sino
también a reducciones (y focalizacién) de
subsidios, al cobro real por créditos piblicos y
a la reduccién de los costos financieros de la
deuda, tanto interna como externa (sea por una
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menor tasa de interés o por el castigo de la
deuda).

Si bien tales medidas tienen un efecto
similar sobre la demanda agregada nominal, su
riesgo recesivo y sus consecuencias sobre la
equidad son distintas. Por ejemplo, a veces el
ajuste que requieren las cuentas fiscales implica
una dréstica reduccién de subsidios a artfculos
de consumo popular, lo que podrfa tener efectos
muy dafiinos para la poblacién de mds bajos
ingresos. En algunos casos, se pueden aminorar
los efectos sociales m4s graves de esas medidas
focalizando el subsidio en los grupos de mds
bajos ingresos.

Asimismo, es obvio que el costo para el
pafs serd menor mientras mds factible sea
efectuar un ajuste fiscal fundado en reducciones
del pago de intereses sobre la deuda externa.
Aunque s6lo sea durante sus inicios, la
reduccién de la transferencia de recursos al
exterior puede ser fundamental para ganar
tiempo mientras las demds medidas fiscales
(muchas de las cuales pueden demorar en dar
resultados) surten efecto. Asf, los nuevos
créditos o la suspension (total o parcial) del pago
de intereses pueden dar el margen necesario para
lograr mayor credibilidad con respecto a la
estabilidad cambiaria —central en todo programa
de estabilizacion— y evitar asf una corrida
especulativa contra la moneda y hacia el délar.
No deja de ser sugerente que las exitosas
estabilizaciones de Costa Rica (1982), Bolivia
(1985), Israel (1986) y Alemania (1923), se
efectuaron con suspensién del servicio de la
deuda o fuerte apoyo financiero del extranjero.
Con todo, ello no constituye condicién suficiente
para aminorar la inflacién. En efecto, cuando la
reduccion del servicio de la deuda se utiliz6 para
expandir otros gastos fiscales —o sea, para
persistir en una polftica de desajuste fiscal, como
sucedié en Brasil a fines del Plan Cruzado y en
Perd a partir de 1986— el abuso de esta holgura
llevd a que la presién inflacionaria se
mantuviese, aunque ahora su origen se habfa
trasladado desde el plano externo al interno.

En efecto, el déficit externo y el déficit
fiscal suelen retroalimentarse a través del tipo de
cambio: una corrida contra la moneda eleva el



cambio paralelo y presiona los precios en forma
directa (costos) o indirecta (expectativas); por
otro lado, el alza de la tasa de interés interna
para contrarrestar tal presién cambiaria eleva el
gasto (y el déficit) fiscal por concepto de
intereses sobre la deuda interna.

Por otra parte, para evitar una recesién
han de favorecerse las medidas de disminucién
del déficit que afecten el grueso de la
economfa, y no aquellas que se concentran en
pocas actividades (Io que virtualmente asegura
ajustes de cantidad y no sélo de precios), salvo
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obviamente desalineados. Ello de por sf
establece una presuncién a favor de reducir el
déficit por medio de aumentos de ingresos mds
que por la reduccién de gastos, ya que el
aumento de los ingresos piiblicos suele afectar la
economfa en forma mds pareja que una
disminucién del gasto:® recae sobre el sector
privado, que es el mismo beneficiado por los
efectos expansivos de la reduccién del impuesto
inflacionario. Con ello es probable que los
ajustes se hagan mediante desaceleracién de los
precios mds que de la produccién. En cambio,

como el gasto publico se centra en los servicios

en los casos de precios de servicios publicos

o _Rccuadro 1114

lNSTRUMENTAC]ON DEL»AJUSTE FISC

de recursos (mgresos) La reforma tnbutana introducida en 1986~ ‘permitié consolidar la reducc:én del déﬁcxt merced
a un mayor flujo permanente de ingresos, y no a meras reducciones transitorias de los egresos; ‘habrfa’ resultac
contraproducente tratar dc mantener por un pcnodo prolongado algunas de estas tltimas, como. las quc afecmban a los.‘»:j
gaslos sociales y dc inversién. G
El ajustc fiscal chileno impresiona porque, pese a los importantes déficit en 1982- 1985 en mngun ano dc la :
década la inflacién fue supcrior a 30%. Ello obedecié cn bucna parte a que las reformas tributarias, la dxsmmucnén del
gasto corricnte y ¢l mcjoramicnto de la gcsuén de las cmpresas publicas, entre otras medidas impulsadas en los afios
sctenta, hicieron que ¢l pais cntrara a la crisis'con superévit fiscal, muy baja inflacién y éscaso cndcudamlcnto mwmof"‘
del sector piblico. El fisco pudo entonces endeudarse fuertemente en ¢l mercado interno y ganar tiempo para ‘que los
cfectos de las restantes politicas llegaran a materializarse. Particularmente importantes resultaron las devaluaciones a*
partir de 1982 —impucstas por la escasez de divisas— que elevaron autométicamente los ingresos fiscales derivados del
cobre. De hecho, las demds medidas posteriores a la crisis tuvicron un impacto neto menor.

* La inestabilidad del precio del petréleo, en cspecial sus abruptas cafdas en 1982 y 1986, ha dificultado ¢! cicrre del déficit
en México. A la baja consiguicnte de los ingresos (iscales sc ha agregado la desconfianza suscitada respecto a a estabilidad del tipo de
cambio y a la trayectoria de la lasa de interés real interna, que debe clevarse para evitar o limitar 1a fuga de capitaies. De ahx que la -
brecha externa y ¢l desequilibrio fiscal se retroalimenten: negativamente, cuando hay desconfianza en cuanto a la brecha externa, como
anies del acuerdo con la banca acreedora en 1989; y positivamente, en un contexto promisorio, como sucedié después del acuerdo,
cuando la tasa de interés interna descendid, alividndose asf el servicio de la deuda interna y la externa.

= Esta incluyé el reemplazo del impuesto a la compraventa por uno al valor agregado y la ampliacién de ls bue lnbuum
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PRINCIPALES INSTRUMENTOS DE AJUSTE FISCAL DURANTE

LA ESTABILIZACION

19821983

empresas publicas

Aumento de las
tasas tributarias:
renta personal e
-impuestos a las
‘ganancias’

Sobretasas al ‘
comercio exterior,
ventas y consumo

Aumento de Reduccién del gasto | Financiamiento Otras politicas
: ingresos | externo ‘
q ‘Colombia Reforma tributaria Disminucién de la
'1983-1986 en 1983: impuestos | inversién publica
a la renta, ventas y
tributos municipales | Reduccién del
y departamentales salario real del
sector publico
‘Costa Rica Alzas sustanciales Donaciones del
de precios de las Gobierno de-

Estados Unidos .

Créditos externos

1985-1986 . -

| Reforma tributaria:

impuesto al valor
agregado

Despido de

empleados pﬁbligﬁéé .

::,Chile'. e Reforma fiscal: Despido de _ Aumento de. i:
+1975-1978 . impuesto al valor empleados piblicos ingresos fiscales:
R agregado, y control por devaluaciény
de la evasién Reduccién salarial mejora del precio
tributaria del cobre ©
Disminucién de la - e
Correccién de inversién publica -
precios de empresas
publicas
México Control de la Reduccidn salarial Acuerdo con'la ‘Concertacibén'de " i
1988-1989 evasién tributaria , banca acreedora precios y ‘salarios
Gl Disminucién de la - ‘
inversién pdblica
‘Bolivia’ Impuesto a la Congelamiento de Suspensién del - " Aumento de
i gasolina salarios pago del servicio de | ingresos fiscales =

la deuda externa. . | por devaluacién .




publicos o en la construccién, su contraccién
hace recaer el ajuste sobre una fraccién pequeiia
de la economfa, lo que no sélo es poco
equitativo sino que hace mds probable que la
desaceleracion de la demanda frene |la
produccién y no sé6lo la inflacién. Estas
consideraciones parecen contribuir a explicar los
éxitos relativos de Israel y Bolivia, por ejemplo,
ya que el 75% de la reduccién de su déficit se
logr6 mediante aumentos generalizados de sus
ingresos.

Por razones andlogas de corto plazo es
preferible frenar el gasto piblico en salarios més
que en empleo, pues las rebajas (desaceleracién)
salariales reducen el gasto pero no el volumen
de servicios, mientras que la merma del empleo
tiende a reducir el volumen de servicios (aparte
de tener consecuencias distributivas mds
regresivas). Asimismo, ha de evitarse, en la
medida de lo posible, recortar la inversién,
porque, esto reduce el volumen de la produccién
presente y futura.” Si no pudieran evitarse los
recortes, deberfan centrarse en aquellos rubros
que minimicen el efecto depresivo sobre la
inversién privada, y no en las inversiones
publicas especialmente complementarias de la
privada. Asimismo, por problemas de divisas,
ha de favorecerse a corto plazo la inversién
publica menos intensiva en equipos importados,
como lo son también las de infraestructura y de
capital humano. En todo caso, la menor
inversién, como eventualmente la venta de
activos, son expedientes de corto plazo, que no
dan lugar a un equilibrio permanente.

A todo esto se agrega un argumento
general, que atafie a la racionalidad de las
decisiones colectivas implfcitas en el presupuesto
publico, a favor de saldar el déficit m4s por la
elevacién de la recaudacién que mediante la
reduccién de gastos. La configuracién de los
gastos publicos observada en un régimen de alta
inflacién no corresponde necesariamente a un
proceso de decisiones sistemdticas. Es probable
que, tanto por las distorsiones en la asignacién
del gasto como por las restricciones de
financiamiento, no se alcancen a cubrir
necesidades colectivas insoslayables. De ahf que,
si bien puede haber un amplio margen de accién
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en materia de distribucién del gasto, es de
esperar que las reducciones deseables en ciertas
dreas se compensen con legftimas demandas de
aumento en otras. Como la inflacién es una
especie de impuesto que surge ante la falta de
fuentes alternativas de recursos, parecerfa
razonable que una buena parte de la disminucién
del déficit provenga de su reemplazo por
impuestos explicitos, con lo que se mantendrfa
aproximadamente el nivel de tributacidn efectiva
alcanzado con la adicién del "impuesto”
inflacionario.

Finalmente, la contrapartida de Ila
reduccidn del déficit es una desaceleracién de la
expansién monetaria que servird, en efecto,
como una de las "anclas nominales” del
programa. En teorfa, una desaceleracién de la
inflacién ha de elevar la demanda de dinero, por
lo que la oferta monetaria debe aumentar para
remonetizar la economfa y evitar una recesion.
Sin embargo, puede ser poco crefble un
programa de estabilizacién que se inicie con un
incremento de la base monetaria. De ahf que en
los inicios —al menos hasta que se logren cafdas
bruscas de la inflacion— parecerfa prudente
frenar la liquidez y mantener altas (aunque
decrecientes) las tasas de interés, contando con
que la demanda agregada se mantendrd
adecuadamente en los primeros momentos por el
aumento del consumo de los grupos menos
acomodados derivado de la cafda del "impuesto”
inflacionario.

b) Control de las expectativas

Como se sefald, las expectativas
inflacionarias suelen ser algo rfgidas. Por ello,
si la desaceleracién de la demanda agregada
nominal no va acompafiada de una polftica que
gufe las expectativas hacia la tasa de la inflacién
fijada como meta, la inflacién se desacelerard
mds lentamente que lo programado, generdndose
una recesién. En tales circunstancias, los
programas de estabilizacién deben incluir una
polftica transitoria de ingresos y precios claves
que gufe o controle el movimiento de los valores
nominales de las variables crfticas —salarios,



tipo de cambio, tasas de interés, precios de
productos claves— para que éstos se desaceleren
en forma simultdnea y pareja, de acuerdo al
porcentaje de inflacidn previsto por el programa.

También debe tomarse en cuenta que la
influencia de los anuncios y medidas de polftica
sobre las expectativas depende mucho del tipo de
inflacién y de la experiencia previa de los
agentes: algunas medidas pueden ser efectivas en
algunos casos y estar contraindicadas en otros,
Los efectos sobre las expectativas son generados
por una amplia gama de sefiales, y mucho
depende del "modelo" que manejen las distintas
clases de agentes. Pero, en general, el gobierno
debe procurar "anclar" el programa en un
conjunto de variables o precios claves, y asf
evitar que todo el peso de la estabilizacién
recaiga sobre una sola variable nominal
(tradicionalmente la expansi6n de la cantidad de
dinero).

En los casos de grandes distorsiones de
precios, a veces un programa no puede iniciarse
sin que se despeje previamente el sistema de
precios. Pero también en muchos casos parece
contraindicado liberalizar los precios e intereses
abrupta y completamente —como ocurre a
menudo en programas de estabilizacién
ortodoxos— justo al inicio de un programa de
estabilizacién cuyo éxito depende tanto del
comportamiento de las expectativas
inflacionarias. Pero, a su vez, en contraste con
lo que tiende a ocurrir con los sistemas
tradicionales de control de precios, éste deberfa
efectuarse no para reprimir la inflacién, sino
para acercar lo antes posible la magnitud de las
variables claves a sus niveles de equilibrio final.
Asimismo, a diferencia del control de precios
tradicional —encaminado preferentemente a fijar
los precios de los productos agropecuarios por
tener €stos una alta incidencia en la canasta de
consumo— este control deberfa centrarse en los
precios industriales, que suelen verse mis
afectados por las expectativas inflacionarias. En
efecto, el objetivo es controlar las expectativas,
no reprimir la inflacién.

Tampoco puede fijarse cualquier meta de
desaceleraci6n inflacionaria. Esta tiene que ser
consistente con el control monetario y fiscal que
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se estd en condiciones de conseguir. Pues si no
es crefble que se logre ese grado de control, el
programa carecerd de coherencia, generando
expectativas de que los precios aumentar4n en
definitiva m4s all4 de lo programado.

Como estas polfticas bajan Ila inflacién
rdpidamente, ponen en marcha un cfrculo
virtuoso mientras duran. Los buenos resultados
aseguran la confianza y la credibilidad del
programa, lo que reduce la demanda
especulativa de ddlares, eleva la demanda de
dinero y mejora la recaudacién real. Sin
embargo, por razones andlogas, el proceso
puede revertirse y generarse un cfrculo vicioso,
si es que no se complementa con las demds
polfticas.

La instrumentacién de una polftica de
precios, ingresos y desindizacién varfa segin el
grado de inflacién. Por ejemplo, en situaciones
hiperinflacionarias bastar4 controlar un precio,
el del tipo de cambio, para regular y sincronizar
la evolucidn de todos los demds, ya que al estar
dolarizada la economfa, todos los precios se
ajustan segun el délar libre (caso de Bolivia en
1985). En cambio, en el caso de inflaciones altas
y persistentes, pero sin llegar a la hiperinflacién
(10-30% al mes, como fueron en Argentina,
Brasil y Pert), los precios suelen reajustarse
segtn diferentes indicadores (fndice de precios al
consumidor, tasa de interés, costo unitario de la
mano de obra) y no sélo conforme al tipo de
cambio libre. De ahf que en estos casos una
politica de precios e ingresos deba anclar varios
precios para sincronizar y compatibilizar su
evolucién con la inflacién prevista en el
programa y evitar asf el rezago de precios claves
y posterior fracaso de la estabilizacién. La
historia de la regién abunda en ejemplos de
programas de estabilizacién que fracasaron por
centrarse en controlar la demanda agregada y
s6lo un precio clave, ya sea el tipo de cambio o
el salario, generando un atraso cambiario que
finalmente exploté (Cono Sur 1978-1982), o
bien un atraso salarial sumamente regresivo o
recesivo (Argentina 1976-1978, Chile
1973-1975, México 1982-1985).

De todos modos, estos controles han de
mantenerse solamente el tiempo suficiente para



hacer crefble que la inflaci6n no volverd a
repuntar a sus niveles histéricos al proceder al
descongelamiento. O sea, se trata de borrar la
memoria de la alta inflacién sin que el bajo
ritmo actual de inflacién sea visto como artificial
o reprimido.

¢)  Correccién de precios relativos

Una dificultad real adicional que enfrentan
los programas de estabilizacién es que en la
mayorfa de los procesos inflacionarios —salvo
en el caso lfmite e improbable de que la
inflacién sea puramente inercial (como serfa el
caso con un déficit fiscal operacional cercano a
cero) sin componente desequilibrador— el
aumento generalizado de precios no es parejo.

Tales rezagos (y, en consecuencia, también
adelantos) de los precios relativos se producen
debido a cambios bruscos e inesperados de la
oferta (sequfa) o de la demanda (fuertes
variaciones de los precios de exportacién), o de
la polftica econémica (polfticas de ajuste). Asf,
pueden estar significativamente rezagados
respecto a los demds precios, entre otros: i) el
tipo de cambio (lo que incide negativamente
sobre el balance de pagos); ii)las tarifas
publicas (que elevan el déficit fiscal); iii) los
precios agrfcolas (que frenan el crecimiento de
la produccién de alimentos bdsicos); iv) los
intereses (lo que obstaculiza una asignacién
eficiente de la inversién y da lugar a fuertes e
injustificadas redistribuciones de ingreso desde
los ahorrantes hacia los deudores); y v) los
salarios reales (Io que redistribuye el ingreso en
forma regresiva y tiende a generar una
contraccién de los sectores productivos que
abastecen el mercado interno).

Por ello, para que el programa de
estabilizacion sea duradero y eficaz y no se
limite tan solo a reducir transitoriamente la
inflacién, es necesario corregir estos
desequilibrios de los precios relativos. El
reajuste de los precios rezagados o contenidos
puede ser considerado (erréneamente) por los
agentes econémicos como un indicador de la
probable inflacién futura y no sélo como un
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ajuste correctivo, y las expectativas
inflacionarias pueden superar la meta de
inflacién implfcita en la polftica monetaria y
fiscal. Por esto, el nimero, frecuencia y monto
de estos ajustes correctivos se debe limitar al
minimo indispensable.

Un ajuste correctivo particularmente clave
es el del tipo de cambio, pues la posibilidad de
saldar el déficit externo depende en gran medida
de que el valor real de éste sea alto y estable.
Asimismo, la correccién del tipo de cambio tiene
incidencias fiscales importantes. En efecto, en el
caso de pafses donde el sector publico suele
tener un superdvit en divisas —por ser
propietario del principal recurso natural
exportable del pafs o derivar buena parte de su
recaudacién de éste— tal devaluacién real no
s6lo reducird el déficit externo sino que reducird
automdticamente el déficit fiscal. Lo inverso
sucede en pafses donde el sector piiblico es un
comprador neto de divisas. En este iltimo caso,
la devaluacidn necesaria para disminuir el déficit
externo transfiere recursos hacia el sector
privado, ampliando asf el déficit fiscal, con lo
que se hace imperioso un ajuste fiscal ain mds
fuerte. No ha de extrafiar, por consiguiente, que
entre los pafses que han logrado ajustes fiscales
significativos y estables destacan Bolivia,
Colombia, Chile y México —que son
precisamente pafses donde el sector publico es
dueiio del recurso natural principal de
exportacién y se beneficia en caso de una
devaluacién. '

Por otra parte, no basta fijar de una vez un
tipo de cambio real alto: hay que mantenerlo
estable, pues la reasignacién de recursos es un
proceso gradual que requiere incentivos
consistentes para surtir efecto. Asimismo, un
tipo de cambio alto (en términos reales) implica
un crecimiento de los precios de los bienes no
transables a tasas menores que la devaluacién.
En particular, el salario ha de caer en relaci6n al
tipo de cambio para estimular la produccién de
bienes y servicios transables, que aumentan asf
su rentabilidad; pero ha de subir en términos de
productos no transables (para que la rentabilidad
de estas actividades baje, induciendo asf una
reasignacién de la inversién hacia la produccién



de bienes y servicios transables). El efecto final
sobre la magnitud de la cafda de los salarios
reales en el corto plazo dependerd de muchos
factores, entre ellos la cafda de la demanda
global, los valores de las elasticidades
relevantes, la rapidez de absorcién de mano de
obra por parte de los sectores productores de
bienes y servicios transables, la importancia
relativa de éstos en el total de la produccién yla
naturaleza de los bienes transables y no
transables (alimentos, minerales, etc.).

La credibilidad se refuerza fijando los
precios relativos claves no necesariamente a
niveles de equilibrio, sino a aquellos a los cuales
el publico cree que se pueden mantener y que
desalentardn una corrida desde el dinero hacia
los bienes o las divisas. Desafortunadamente, el
sobrepasarse en la correccin de precios
relativos también tiene sus costos —al menos si
se intenta mantenerlos as{ por un tiempo— pues
reduce la demanda agregada por debajo del nivel
de equilibrio. Estas presiones recesivas se
agravan si, con el mismo razonamiento, se fijan
tarifas publicas mds altas que las requeridas, se
frena la oferta monetaria m4s de lo necesario
(olvidando que al desacelerarse la inflacién la
demanda de dinero subird) y se frenan los
salarios mds de lo indispensable. Habr4, pues,
una disyuntiva entre fijar precios de equilibrio (y
correr el riesgo de que el puiblico no crea en su
estabilidad, haciendo fracasar el programa) o
sobrepasarse en algunos para generar
credibilidad (arriesgando la recesién). Lo
prudente parece ser sobrepasarse al inicio lo
suficiente en dos precios claves de mds rdpido
ajuste —el tipo de cambio y la tasa de interés—
para asf desalentar una corrida desde la moneda
nacional hacia el délar o hacia bienes. Una vez
que la inflacidn baje y, por lo tanto, el programa
adquiera mayor credibilidad, se podrd ceder,
bajando el tipo de cambio real hacia un nivel de
equilibrio de mds largo plazo; a su vez, la oferta
monetaria se podrd expandir pari-passu con la
demanda de dinero, para evitar tasas de interés
real excesivas y para proporcionar liquidez al
sistema. Es ficil conciliar este problema en
teorfa; lo diffcil es identificar los momentos
claves para actuar y las magnitudes en que han
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de sobrepasarse en forma momentdnea los
valores de equilibrio. Sin embargo, 1a naturaleza
de la disyuntiva entre credibilidad y equilibrio es
la sefalada, y ha de ser conciliada
continuamente a riesgo o de fracasar en ej
intento de estabilizar, o de producir una costosa
y prolongada recesién.

Asimismo, no se trata sélo de fijar correcta
y coordinadamente los precios claves, sino de
establecer una trayectoria de equilibrio. Ello
implica, por ejemplo, el compromiso de
mantener un tipo de cambio real alto y estable
hacia el futuro; de limitar el aumento salarial al
aumento de la productividad y de frenar el
consumo en general y de los bienes prescindibles
en particular; de mantener tasas de interés real
positivas, por encima de la internacional en
términos reales pero tampoco exageradas (salvo,
posiblemente, y en forma transitoria, en los
momentos crfticos iniciales del programa de
estabilizacién),

d) Politicas distributivas compensatorias

Aun cuando el programa de estabilizacién
logre una fuerte desaceleracién inflacionaria sin
una cafda apreciable del producto o el empleo,
las dislocaciones de los precios relativos y de la
composicién del producto pueden causar
pérdidas a algunos grupos ya muy vulnerables.
Ello implica la necesidad de reservar cierta
cantidad de recursos para establecer una red de
seguridad minima durante una transicién.

En cuanto al uso de estos recursos, en
ultima instancia, se tratarfa de identificar
acciones de ejecucion rdpida que canalicen con
mds eficiencia los recursos compensatorios hacia
los grupos mds afectados, perturbando lo menos
posible los precios relativos y las finanzas
publicas. Ejemplos de estas acciones son el Plan
Nacional de Compensacién Social y el Fondo
Rotatorio de Desarrollo Social, creados en Costa
Rica, los que abarcaron aspectos de empleo,
vivienda y nutricién, distribucién de tierras y
fomento de cooperativas; los programas de
empleo de emergencia en Chile, y el Fondo
Social de Emergencia de Bolivia, programa



vinculado con los préstamos de ajuste
estructural del Banco Mundial, que gener6
oportunidades de empleo basadas en proyectos
de pequeia escala, intensivos en mano de obra,
administrados por las municipalidades,
organizaciones comunales y organismos no
gubernamentales.

Las medidas de esta especie requieren
cierta capacidad mfnima de gestién (por
ejemplo, para minimizar “filtraciones") asf
como de criterio y decisién (por ejemplo,
acerca del alcance de la asistencia entre
los "pobres en general” y los "nuevos pobres"
afectados especialmente por la coyuntura).
Por otro lado, s6lo se puede aspirar a una
compensacién gruesa en esta fase, contando
conque la cafda de la inflacién y la
disminucién del  “"impuesto” inflacionario
probablemente beneficie de modo especial
—como se explicé en secciones anteriores— a
las personas de mds bajos ingresos, sobre
todo si, al hacerlo, se ha logrado evitar una
recesion.

Las medidas mds permanentes para
compensar los efectos posiblemente regresivos
de la estabilizacién dependerdn de la capacidad
del Estado de ir reemplazando el equilibrio fiscal
logrado mediante instrumentos de emergencia
por una consolidacién fiscal apoyada en un
sistema tributario de base amplia, relativamente
simple y, en lo posible, progresivo, asf como en
una estructura de gasto también progresiva. Por
cierto, lograrlo implica poder establecer o
acordar una nueva configuracién distributiva
entre los agentes econémicos. Responder a tal
desafio es materia de otros capftulos del presente
documento.

e)  Reformas institucionales

El margen para la polftica econémica es
sumamente estrecho, por razones institucionales
que dificultan el equilibrio de las finanzas
publicas y las hacen proclives a desbordes.

En primer lugar, las autoridades centrales
controlan sélo una parte del gasto publico. Sus
ajustes pueden ser neutralizados por desajustes
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de los demds organismos del sector piblico
que los responsables de la polftica fiscal
no controlan directamente —gobiernos
regionales, empresas piblicas, bancos
estatales y provinciales— cuyos déficit suelen
ser absorbidos post facto por el gobierno
central. Mientras que la autonomfa de gastos de
estos organismos no sea acompafiada por una
correspondiente autonomfa en su responsabilidad
financiera, habrd una asimetrfa desequilibradora
en que los déficit descentralizados se transmiten
hacia el centro, mientras los superdvit tienden a
quedarse donde se originan.

En segundo lugar, la posibilidad de
aprobar gastos sin la necesidad de asegurar
simultdneamente su financiamiento abre el

proceso presupuestario a una presién
virtualmente sin lfmite, pues todo gasto
parece justificado, mds aun cuando

individualmente es pequefio en relacién con
el gasto total o el déficit. En efecto,
todos quieren mayores beneficios, menores
impuestos y menor déficit; puede sin embargo,
estos propdsitos no cumplirse al mismo
tiempo. De ahf que el proceso presupuestario
requiera aprobar en forma simultinea y
conjunta los gastos y su financiamiento, como
manera de introducir contrapesos y disciplina
en las finanzas piblicas.® Esa intencién tuvo
la centralizacién del presupuesto en Costa Rica:
se cred un presupuesto \nico y consolidado
para todo el sector piblico, que no existfa
con anterioridad a la crisis de 1981-1982,
y las operaciones financieras de cada entidad
quedaron supeditadas a las  directrices
centrales.

En tercer lugar, la polftica de empleo
publico, que en la mayorfa de los procesos de
estabilizacién toma consideraciones de corto
plazo, deberfa encararse como parte de la
reestructuracién del sector publico mds que
como polftica de control de la inflacién.

La lista podrfa alargarse. El punto central
es que el ajuste fiscal no s6lo deberfa reducir el
déficit, sino ir a la par de reformas
institucionales dentro y fuera del sector piblico,
para ampliar el margen de maniobra de la
politica econ6mica y elevar asf su eficacia.



f)  Onientaciones de mds largo plazo

Finalmente, para reducir 1a incertidumbre
y orientar a los agentes econémicos es
importante insertar las polfticas de corto plazo
en el marco de mids largo plazo de la
transformacién productiva. De lo contrario, no
s6lo se arriesga un proceso de estabilizacién
largo y costoso, sino también que la economfa
permanezca estancada por un largo tiempo
después de la estabilizacién. De ahf que aunque
no sea factible en un primer momento tomar
muchas medidas de mds largo plazo, es
importante sefialar o al menos anunciar los ejes
de la recuperacidn y las lfneas centrales de la
estrategia de crecimiento: en efecto, en la
coyuntura actual, los ejes centrales de la
recuperacién han de ser la inversién y la
competitividad internacional, en un contexto de
mds largo plazo de transformacién productiva
con equidad y sustentabilidad ambiental.

Tanto por el peso de la deuda externa y Ia
consiguiente estrechez de divisas actual, como
por el descuido sistemdtico del sector exportador
que signific6, en la prdctica, la estrategia de
industrializacién orientada preferentemente a
abastecer la demanda interna, es razonable
suponer que el crecimiento ha de ser liderado
por la difusién del progreso técnico y su
incorporacién al proceso productivo, con miras
a lograr una competitividad creciente. Si es que
existe hoy alguna "industria incipiente”, ésta es
la penetracién y conquista de mercados nuevos
y externos, donde se puedan aprovechar
plenamente el progreso técnico y las economfas
de escala.

Dada la falta de ahorro interno y externo
para elevar la inversién, la expansién de las
exportaciones y la sustitucién eficiente de las
importaciones habrdn de realizarse, en un
comienzo, sobre la base de una reasignacion y
mejor aprovechamiento de la capacidad instalada
actualmente ociosa, y financiarse en parte
importante, como se sugiri6 en el capftulo
anterior por medio de una reduccién, al menos
transitoria, de la transferencia de recursos al
exterior.
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El uso creciente de la capacidad ociosa
orientada a las exportaciones —en la medida en
que la capacidad productiva existente admita ese
uso alternativo— ayudarfa a reducir el déficit
externo. Sin embargo, si no se aprovechan
fracciones crecientes del nuevo ingreso para
ahorro e inversién, la regién no podr4 alcanzar
(debido a la fuerte transferencia de recursos al
exterior) los niveles adecuados de inversién
respecto al PIB, que exceden el 20%. De ahf
que la recuperacién deba ser encabezada no sélo
por las exportaciones (para superar el déficit
externo) sino también por la inversién (para
superar el déficit productivo).

La necesidad de fomentar el ahorro y la
inversién sugiere tanto los méritos de desalentar
el consumo como los de fomentar la inversién.
Ello apunta a una polftica tributaria que
favorezca més la reinversion de utilidades que su
distribucién, asf como impuestos progresivos a
la renta que eximan los montos destinados a la
inversién directa o financiera. Asimismo, y
mientras no se supera la crisis, la tendencia ser4
a limitar el aumento salarial general® al
crecimiento de la productividad.

Finalmente, serd necesario tomar medidas
para sanear los debilitados sistemas financieros
actuales, asf como para fortalecer la regulacién
de su gestién, a fin de que éstos cumplan su
funcién de captar ahorros y canalizarlos hacia la
expansién de actividades productivas rentables
en el contexto de una economfa mds abierta y
mds estable.

Notas

' Después de la Segunda Guerra Mundial
algunas hiperinflaciones pudieron contenerse sin
recesién. En perfodos mds recientes, Indonesia redujo
su tasa de inflacién de 1000% anual a 10% entre
1965 y 1970 sin sacrificar su proceso de crecimiento;
Bolivia la redujo de 63% en 1974 a 11% en 1975
mientras crecia 6%; y Uruguay, de 125% anual en
1968 a 20% en 1969 sin caer en recesién.

? Aunque ha ocurrido que en los paises sin una
base tributaria amplia que permita recaudar
impuestos, la elevacién de las tarifas publicas ha
llegado a provocar cambios sustanciales de los



precios relativos, como el incremento del precio de
los combustibles en Bolivia.

3 Sin embargo, si la tasa de interés nominal se
mantiene alta (por ejemplo, si las expectativas no se
moderan por completo), se plantean grandes dilemas:
en caso de que la inflacién efectivamente baje,los
intereses reales y, por lo tanto, el déficit operacional,
serdin muy elevados. Por esto, si bien el déficit
nominal previo a la desinflacién no es muy indicativo
de la posicidn fiscal, el desequilibrio nominal después
de empezado un programa es importante para
entender las disyuntivas de politica.

“La diferencia de magnitudes entre ambos
conceptos puede ser grande; asi, por ejemplo,
mientras que el déficit nominal mexicano era del
orden de 16% del PIB en 1986 (con una inflacién
sobre 100%), el déficit operacional era de 2%; en
Brasil en 1987, los mismos conceptos alcanzaron a
30% y 6%, respectivamente, con una inflacién de
400%.

5 La magnitud requerida del esfuerzo fiscal
podria ser mayor en aquellos paises en que existe un
gasto contenido y/o fuertes resistencias ante aumentos
de la trnibutacién efectiva.

¢ Una importante excepcién a lo anterior podria
ser la reduccién de los costos de servir la deuda
interna o de financiar subsidios (generalizados). En la
medida que la posesion de esta deuda esté
generalizada en la economia, su redenominacién y
reestructuracién puede ser una medida eficaz y poco
dolorosa para reducir el déficit, como contraparte de
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la reduccién del ‘impuesto inflacionario. Igual
argumento valdria para la reduccién de subsidios
relativamente generalizados.

" A no ser que el efecto de la reduccién del
gasto en inversién en construccién pueda centrarse en
la desaceleracién de los precios de sus insumos —en
cuyo caso podria mantenerse el volumen real de
inversién con un gasto nominal inferior.

¥ Alternativamente, la prohibicién de que el
Banco Central le preste al sector piblico puede
introducir algo de disciplina. No obstante esto puede
ser eludido —como se ha visto— via el
endeudamiento interno y la colocacién de titulos a
plazos cada vez mds cortos con el piiblico, con lo que
en la prdctica el fisco pasa a ser otro agente emisor.

® Sin embargo, dado la gravedad con que la
crisis ha golpeado los grupos de mds bajos ingresos,
los esfuerzos de austeridad han de eximir el 25% m4s
pobre de la poblacién que no sélo vive en pobreza
extrema sino que suele recibir apenas 4% del ingreso
nacional. Por el contrario, han de hacerse esfuerzos
para que ellos recuperen lo perdido, y para que se
corrija este desequilibrio social junto con la
recuperacién de los equilibrios macroecon6micos.
Mejorar su situacién significard un esfuerzo de
austeridad adicional, pero no imposible, de parte del
75% menos pobre de la poblacién: por ejemplo,
implica reducir la participacién de estos iltimos en el
ingreso nacional de 96% a 95 o0 94 %, para elevar la
del 25% mds pobre.



Capitulo IV

FORTALECIMIENTO DE LAS FINANZAS PUBLICAS

1. Observaciones preliminares

En los afios ochenta hicieron crisis no sélo la
estrategia de desarrollo seguida en la posguerra,
sino el Estado que la promovié. La crisis tue
desencadenada y agravada por el peso de la
deuda externa y, en particular, por la porcién de
€sta acumulada por el Estado. Ahora bien, la
crisis del Estado se enrafza en la fragilidad
estructural de sus finanzas, expresada, por un
lado, en la debilidad e inestabilidad de la
capacidad fiscal, frente a la rigidez de las
estructuras institucionales y de gasto, que suele
estar en continua expansion y diversificacién, y
por otro, en la creciente disfuncionalidad de sus
intervenciones en la actividad econémica y
social. La inestabilidad externa e interna de la
década de la crisis debilit6, en la mayorfa de los
paises, la capacidad macroeconémica y operativa
de los gobiernos latinoamericanos, provocando
un serio deterioro en 4mbitos criticos de su
gestién, lo que frecuentemente le ha restado
legitimidad social.

En estas circunstancias, se ha tornado
impostergable la tarea de realizar una reforma
profunda de las polfticas publicas y una
reestructuracion del propio Estado. Ello es tanto
0 mds necesario por cuanto, para llevar a cabo
una estrategia de transformacién productiva con
equidad, se requiere el impulso decidido y eficaz
del Estado. De hecho, los pafses de la regién se
encuentran embarcados —con diferentes grados
de avance o consolidacién— en ambos procesos,
Cuyo nicleo central es la reforma fiscal. Esta
constituye el eje de la reforma del Estado, tanto

por sus consecuencias sobre la capacidad de
movilizar recursos para habilitar las polfticas
publicas dirigidas a promover la transformacién
productiva y mejorar la equidad, como por sus
repercusiones en el sistema de incentivos de las
actividades econdmicas, o por sus efectos
indirectos en la distribucidn del bienestar.

La reforma fiscal apunta a modificar los
diferentes instrumentos de la poltica del sector
publico (tributarios, del gasto piblico y de
financiamiento del Estado), para aumentar su
eficacia en la consecucidn de los objetivos antes
sefialados. Por otro lado, requiere que se cumpla
simultdneamente con  ciertos requisitos
funcionales, que son claves para su
consolidacién: institucionalizacién que permita
garantizar la solidez estructural de los ingresos
y la flexibilidad del presupuesto de gastos;
viabilidad polftico-institucional de las reformas
y factibilidad administrativa de los instrumentos.

2. Los componentes de una reforma fiscal
progresiva

La reforma fiscal debe considerar las diversas
dimensiones de la equidad (igualdad de
oportunidades, disminucién de las desigualdades
sociales, reduccién de la pobreza, seguridad
frente a circunstancias de empobrecimiento y
otras), en dos planos interrelacionados:
asignacion de mayores recursos a las polfticas
sociales (contando ademds con que éstas puedan
hacerse mds eficaces con los recursos
existentes), y mejoramiento de la equidad de los



propios instrumentos fiscales y de cualquier tipo
de recursos que movilice el Estado. Todo ello
supone realizar diversos tipos de reformas:

i) Reformas tributarias que consideren, por
un lado, el nivel de la carga tributaria requerido
para atender adecuadamente las funciones que la
sociedad demanda del Estado, y por otro, la
equidad de la estructura tributaria.

ii) Reformas presupuestarias destinadas a
mantener un nivel de seguridad social bdsica y
de gasto publico; este ultimo debe ser
compatible con el equilibrio fiscal estructural, si
bien debe permitir cubrir montos adecuados de
inversién publica en infraestructura econémica y
social y montos mfnimamente razonables en
inversiones sociales, que son gastos en servicios
sociales que representan inversién en capital
humano y comunitario.

iii) Reforma de las empresas publicas que
apunte, por un lado, a la eficiente asignacién de
los recursos y a la ampliacién de la capacidad
fiscal (entre cuyas aplicaciones se encuentran las
polfticas més orientadas a favorecer la equidad),
como resultado indirecto de la reduccién del
déficit publico, del alivio de los requerimientos
de inversién piublica o de la obtencién de
ingresos de capital: y, por otro lado, a la
equidad de los esquemas de transferencia de
propiedad.

iv) Reforma de polfticas que dé lugar a una
reduccién del endeudamiento externo del Estado,
para liberar recursos que puedan destinarse
—entre otros fines— a las polfticas sociales.

Uno de los requisitos sine qua non para
llevar a cabo la reforma fiscal consiste en que se
restauren los equilibrios macroeconémicos por
medio de un programa de estabilizacién (tema
que se abord6 en el capftulo anterior), pues sin
estabilizacién no habrd posibilidad de
transformacién ni de equidad. De ahf que los
ajustes fiscales ya realizados o puestos en
marcha en los dltimos afios se hayan orientado
principalmente hacia el logro del equilibrio
fiscal, con reestructuraciones especiales, las més
de las veces, pues era muy urgente alcanzar la
estabilizacién. Sin embargo, esta tltima no es
condicién suficiente. En efecto, entre las
deformaciones estructurales producidas en el
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aparato fiscal de los pafses en el pasado se
encuentran restricciones para obtener suficientes
recursos fiscales, distorsiones que atentan contra
el crecimiento y el bienestar, y sesgos regresivos
o instrumentos poco apropiados para impulsar la
equidad. Una reforma fiscal, pues, requiere una
concepcion mucho mds integral que el mero
equilibrio de las cuentas fiscales. Debe procurar
consolidar la estabilizacién y las finanzas
publicas sobre bases mds sélidas en cuanto a
nivel y a composicién del gasto y del ingreso, y
asimismo corregir las deformaciones y
distorsiones del sistema fiscal y a darle un sesgo
més equitativo.

La progresividad de la reforma fiscal ha de
juzgarse en términos de la incidencia neta que
tiene para los distintos grupos sociales el
conjunto de intervenciones constituido por la
tributacién y las diferentes formas del gasto
publico. La equidad de la tributacién y la
equidad del gasto publico han de considerarse en
conjunto; un aumento de la carga tributaria
sobre la base de una estructura impositiva
progresiva puede alimentar una estructura de
gasto neutra o aun regresiva, dando lugar a una
incidencia fiscal neta escasamente progresiva, 0
incluso retré6gada. Asimismo, un aumento del
gasto social de corte claramente favorable a los
grupos de menores ingresos puede sustentarse en
una tributacién tan regresiva que anule parte de
la redistribucién progresiva.

De forma similar, la reasignacién del gasto
publico hacia propésitos considerados "sociales”
tendr4 un efecto neto progresivo en la medida en
que ese incremento se traduzca efectivamente en
servicios prestados a los grupos de menores
ingresos, o en que el destino anterior de esos
recursos haya estado constituido por gastos de
incidencia regresiva o neutra; en este \ltimo
caso, cada grupo se podrfa haber beneficiado
con ellos aproximadamente en proporcidn a sus
ingresos.

A la luz de esta aspiracibn a la
progresividad fiscal, las objeciones que suelen
formularse a las reformas tributarias progresivas,
y que se basan en el argumento de que es mds
eficaz redistribuir bienestar por medio del gasto
que mediante la estructura impositiva, aparecen



como apresuradas. Aun extremando los sesgos
redistributivos de los gastos que lo admiten y la
focalizacién de los programas sociales, no hay
razones para suponer que se pueda lograr una
progresividad tan significativa que no sea
necesario buscar también el aporte del sistema
tributario a la progresividad del sistema fiscal.
Cargar, pues, la responsabilidad redistributiva
del Estado sobre uno u otro lado de la ecuacién,
significa adoptar una solucién extrema, de entre
todas las posibles. Por un lado, los sistemas
tributarios de América Latina en general ya
tienen un leve grado de progresividad, por lo
que ciertos incrementos equilibrados de la carga
tributaria aportan progresividad al resultado neto
de la reforma. (Véanse los cuadros IV-1 y
IV-2.) Por otro lado, una reforma
tributaria puede mejorar la progresividad del
sistema tanto en la teorfa como en la préctica.’

3. La reforma tributaria y la equidad

La reforma tributaria forma parte esencial de los
esfuerzos de ajuste y de los procesos de
consolidacién de la estabilidad macroeconémica
que llevan a cabo los pafses de la regién. En
efecto, ésta determina —en buena medida— la
capacidad fiscal del Estado para financiar sus
diferentes funciones, entre las cuales cabe
sefalar las polfticas sociales dirigidas a mejorar
la equidad.

Sin desconocer los principios generales
derivados de la experiencia para disefiar
reformas tributarias (en particular, los que se
refieren a la ampliacion de la base tributaria, la
simplificacién administrativa, la reduccién de
exenciones y la racionalizacién de tasas), las dos
preguntas bdsicas que se plantean desde la
perspectiva de la equidad bien podrfan
formularse de la manera siguiente:

- (Hasta qué punto las reformas tributarias
en los pafses de la regién pueden
proveer mds recursos al Estado, para
realizar mayores gastos de cardcter
social?

- ¢En qué medida es posible mejorar la
equidad sin que deban incidir en ella los
impuestos y, en particular, hasta dénde
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es posible disminuir la carga tributaria
de los pobres?

a)  Aumento de la carga tributaria

Los pafses de la region, en mayor o menor
medida, segiin los casos, estdn en condiciones de
elevar la carga tributaria. En los ajustes fiscales
aplicados a lo largo de la década de la crisis
hubo varios intentos en este sentido, aunque los
perfodos de inestabilidad que experimentaron
algunos pafses afectaron, desde distintos
dngulos, la obtencién de recursos por parte del
fisco. Al culminar la década de la crisis, la
carga fiscal total sobre el producto varfa
considerablemente de un pafs a otro, desde 25%
en Costa Rica, Chile y Uruguay a 9% en
Guatemala, en tanto que la mayorfa se sitia
entre 19% y 25%. (Véase el cuadro IV-3.)

La carga de los pafses de la regién es
sustancialmente inferior a la de las naciones mds
desarrolladas de la OCDE, donde ésta oscila
entre 30% y 56% del producto. Sin embargo, la
comparacién exagera la diferencia entre la
OCDE y América Latina, ya que alrededor de
10 puntos corresponden al mayor costo y valor
de las prestaciones de la seguridad social en los
pafses de la OCDE.? Con todo, excluida la
seguridad social y los ingresos no tributarios
(que en el caso de los pafses de la regién ricos
en recursos naturales, hace elevar los ingresos
fiscales pero reduce la carga tributaria privada),
la carga tributaria de la regién es inferior en
promedio en mds de 10 puntos del producto
interno bruto a la de los pafses de la OCDE.
(Véase nuevamente el cuadro IV-3.) Ello sugiere
que existe una capacidad de maniobra importante
para ampliar los recursos fiscales de la regién
sin afectar significativamente el bienestar
colectivo ni la competitividad internacional.

Por otro lado, si bien la carga tributaria de
la mayorfa de los pafses de la regi6n es similar
a la existente en los pafses del Sudeste Asi4tico,
la gravitacién considerablemente mayor que
tienen en éstos los impuestos directos plantea no
s6lo la posibilidad de establecer sistemas
tributarios mds progresivos, sino también la



80

Cuadro IV-1

ESTIMACIONES DEL SESGO REDISTRIBUTIVO DE LOS IMPUESTOS **

IMPUESTOS INDIRECTOS IMPUESTOS DIRECTOS
IVA SIN EXENCIONES R RENTA PERSONAS MP
CON EXENCIONES PP " DE CAPITAL MP i
COMBUSTIBLES PP PATRIMONIO MP
ESPECIFICOS TABACO R HERENCIAS MP
ALCOHOL R INTERESES BANCARIOS P
VEHICULOS MP BIENES RAICES VIVIENDA P
URBANA
SERVICIOS PP AGRICOLAS MP
SELLOS P SEGURIDAD SOCIAL
PATENTES MP APORTE PERSONAL PR
DERECHOS DE IMPORTACION : R CONTRIBUCION PATRONAL R

Fuente: Oscar Altimir y Mattia Barbera, *Tributucién y equidad en América latina. Un ejercicio de evaluacién cuantitativa®, Santiago de Chile, CEPAL,
octubre de 1991, inédito.

El indicador fiscal que se presenta a continuacién ha sido formulado para mostrar el diferencial de carga tributaria entre los dos deciles mds ricos de la
poblaciéo y los cuatro més pobres. La sumatoria del producto entre I “ferencivies de cada impucsio con respecto a su valor efectivo en cada pafs hace
posible cuantificar ka cantidad de recursos que una determinada carga y estructura Lributarias permilen redistribuir desde los estratos mds pobres hacia
los més ricos, o vice versa. Si sc supone que el gasto fiscal es neutral en érminos redistributivos, cste indicador sefiala el sesgo y ka magnitud
redistributiva de un determinado sistema fiscal. El signo {1] indica kn férmula que se ha utilizado para calcular el indicador descrito:

- W' -05=L. w'=0) m

donde:
;L,‘o - por je del imp jqueser da en los dos deciles més ricos.
‘ . . .
B - porcentaje de! impuesto | que se recauda en los cuatro deciles mds pobres.

0, = participacién de los dos deciles mds ricos en el ingreso total.

g - participacién de los cuatro deciles mas pobres en el ingreso total.

b Muy progresivo: © > 0.40 (MP);
Progresivo: 0.08 < O < 6.10 (P);
Poco prograsive: 0 < © < 0.08 (PP);
Poco regresive; -0.08 < 8 < 0 (PR);
Rogresive: 0.0 < O < 0.08 R
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Cuadro [V-2

— S e —%
AMERICA LATINA: ESTIMACION DE LA CAPACIDAD REDISTRIBUTIVA DE ALGUNOS SISTEMAS
TRIBUTARIOS *

PAIS ANOS REDISTRIBUCION REDISTRIBUCION TOTAL CARGA TRIBUTARIA CON
MEDIA IMPLICITA INCIDENCIA ESTIMADA
POR UNIDAD TRIBUTARIA (% P1B) (% D)
ARGENTINA 1982 0.06 0.7 13
1987 0.09 1.2 14
1988 0.07 0.8 12
BRASIL 1980 0.08 1.3 16
1988 0.10 1.4 14
COLOMBIA 1977 0.23 1.9 8
1981 0.17 1.4 9
1987 0.19 1.9 10
COSTA RICA 1979 0.07 0.7 10
1983 0.11 1.4 13
1989 0.05 0.7 12
CHILE 1975 0.09 2.0 22
1980 0.06 1.2 | 20
1986 -0.02 -04 20
MEXICO 1975 0.17 1.9 11
1980 0.29 33 12
1989 0.25 3.1 12
URUGUAY 1980 0.03 0.4 13
1988 0.01 N 0.2 14
e A —

Fuente: Oscar Altimir y Mattia Barbera, "Tributacién ¥y equidad cn América Latina. Un ejercicio de evaluacién cuantitativa®, Santiago de Chile,
CEPAL, octubre de 1991, inédito.

* Estimacién de la capacidad redistributiva de los sistemas tributarios de siele paises latinoamericanos. En éste se indican: 1) la redistribucidn media
por cada unidad tributaria que, al ser positiva, indica la cantidad de cada unidad adicional de tributos que con un determinado sistema tributario se
redistribuiria de los ricos a los pobres; ii) la redistribucién total implicita, que, al ser positiva, indica ¢l porcentaje def producto intemo bruto que
un determinado sistema tributario redistribuye en un aiio de los ricos a los pobres, y iii) la carga tributaria cuya incidencia ha sido estimada en estc
cjereicio como porcentaje dei producto interno bruto. .




82

Cuadro IV-3

COMPARACION DE LA CARGA FISCAL ENTRE LOS PAISES DE AMERICA LATINA, LOS MIEMBROS DE LA
OCDE Y LAS NACIONES DE INDUSTRIALIZACION RECIENTE

(Promedio del perfodo 1987-1989 como porcentaje del PIB)

Grupo de pafses Carga fiscal total Carga de la Carga tributaria * Carga de las
seguridad social imposiciones
directas °
OCDE
Suecia 56 14 42 24
Francia 44 19 25 8
Alemania 38 14 24 13
1talia 37 12 25 13
Reino Unido 37 7 30 14
Espaha 33 12 22 10
Estados Unidos 30 9 21 13
Sudeste Asiético
Singapur 29 0 15 8°
Malasia 25 0 17 8
Corea 19 1 16 6
Indonesia 18 0 15 10°
Tailandia 17 0 15 4
Filipinas 13 0 12 3
América Latina
Chile 25 2 20 3
Costa Rica 25 7 16 3¢
Uruguay 25 7 16 3
Argentina 23 4 17 3
Ecuador 23 3 16 3°
México 22 2 18 5
Colombia 22 1 13 4
Brasil 21 4 14 4
Venezuela 21 1 16 3
Bolivia 19 3 16 1
Paraguay 10 2 8 2
Perd 9 1 8 2
Guatemala 9 nd 8 2

Yearbook

total fue 18X del producto interno bruto. ® 1987. * Promedio del perfodo 1987-1988.

Fuente: Pafses de la Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econdémicos (OCDE), Revenue Statistics of OECD
Member Countries, 1965-1990, Parfis, 1991. Pafses de América Latina: Proyecto Regional de Politica Fiscal
CEPAL/PNUD. Pafses del Sudeste Asidtico: Fondo Monetario Internacional (FMI), Government Financial Statistics
1990, Washington, D.C., 1990,

Excluida la seguridad social y los ingresos no tributarios. ® En los pafses de la OCDE, incluye los impuestos
al ingreso personal y al ingreso de las sociedades. Para los pafses de América Latina incluye todos los

impuestos directos, excepto los que pagan las empresas publices. © En el perfodo 1985-1986, la cargs fiscal




viabilidad econémica y polftica de aumentar la
carga tributaria directa en el contexto de
economfas competitivas y en desarrollo. De
hecho, la carga tributaria directa de 1a regi6n
equivale a la mitad de la de los pafses del
Sudeste Asidtico (lo que representa 3.5 puntos
porcentuales menos del producto interno bruto)
y la cuarta parte de la de los pafses de la OCDE
(lo que significa 10 puntos porcentuales menos
del producto interno bruto que en éstos). (Véase
nuevamente el cuadro IV-3.)

En suma, las comparaciones en el 4mbito
internacional indican que existe un importante
margen para elevar la carga tributaria en varios
pafses de la regién y para modificar su
estructura, sin afectar significativamente el
bienestar colectivo ni la competitividad
internacional.

b) Mejoramiento de la equidad de la
estructura tributaria

Los impuestos indirectos son regresivos o,
en el mejor de los casos, mucho menos
progresivos que los impuestos directos, pues, en
definitiva, recaen en los hogares de menores
recursos en proporciones relativamente mayores
que en los de mayores recursos. Pese a las
dificultades tedricas y prdcticas que supone el
andlisis de los diferentes grados de incidencia de
los distintos tributos, los escasos estudios
disponibles en la regién permiten apreciar:
i) que la mayorfa de los impuestos directos (a la
renta, al patrimonio, a la herencia, a las
ganancias de capital) son muy progresivos; ii)
que el impuesto al valor agregado es ligeramente
progresivo cuando se eximen del pago los bienes
de primera necesidad ® y regresivo cuando es
generalizado, y iii) que la mayor parte de los
demds impuestos indirectos (constituida por
impuestos  especfficos y derechos de
importacién), son regresivos. (Véanse los
cuadros IV-1 y IV-2))

A diferencia de los pafses industriales, en
que, como en Francia, la imposicién directa es
como minimo 8%, suele ubicarse en torno a
13% del producto y aporta entre un tercio y mds
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de la mitad de la carga tributaria, la mayorfa de
los pafses de América Latina tiene una carga
directa —excluida la apropiacién de rentas de las
exportaciones estatales— que se ubica entre 2%
y 4% del producto y que generalmente
representa entre una quinta y una cuarta parte de
la carga tributaria. (Véase nuevamente el
cuadro 1V-3))

Estas estructuras tributarias, sesgadas hacia
los impuestos menos progresivos, y en algunos
casos, hacia los mds regresivos, contribuyen
poco a mejorar l1a equidad en la distribucién del
bienestar, cuando se considera su incidencia
diferencial en los diversos grupos de ingreso. La
capacidad estimada de las diferentes estructuras
tributarias latinoamericanas para redistribuir
ingresos reales —mediante la incidencia
diferencial de la combinacién (mix) de impuestos
de cada pafs sobre el 20% de los hogares mds
ricos y el 40% de los hogares mds pobres—
hacia fines de los afios ochenta no llegaba a 10
centavos por cada peso de impuesto en la
mayorfa de los pafses, era casi nula en Chile y
Uruguay, y sélo bordeaba o superaba los 20
centavos por cada peso en Colombia y México,
respectivamente. (Véase el cuadro IV-2.)

Si se combina esta capacidad redistributiva
de las estructuras impositivas con las respectivas
cargas tributarias, la redistribucién implfcita en
éstas es superior a 3% del producto en México,
desde 1980 en adelante; casi 2% en Colombia;
pero es mds frecuentemente inferior a un punto
y medio en Brasil, 0 a un punto en Argentina,
en 1988, y en Costa Rica, en 1989, o alcanza
magnitudes insignificantes (Chile en 1986, y
Uruguay en 1988).

En estas circunstancias, surgen dos criterios
complementarios para que las reformas
tributarias puedan traducirse en sistemas mds
progresivos. Por un lado, deberfa fomentarse un
mejoramiento de la estructura de los impuestos
indirectos, particularmente la sustitucién de
impuestos especfficos aplicados a consumos
difundidos y populares por el impuesto al valor
agregado (con pocas exenciones cuando ello sea
posible) y el establecimiento de impuestos
especificos al consumo de articulos que prefieren
los estratos de mayores ingresos (recuérdese, por



ejemplo, que los impuestos a los vehfculos son
muy progresivos), o al consumo de artfculos con
incidencia no regresiva (por ejemplo, los
impuestos a los combustibles suelen ser neutros
o algo progresivos).

Por otro lado, habrfa que realizar un
mayor esfuerzo para elevar los niveles de
tributacién directa, que son comparativamente
bajos, 1o que podrfa significar, segiin el caso,
mayores tasas, una base mds amplia de tipos de
ingresos gravados y de contribuyentes, menores
exenciones, salvo para personas de ingresos
bajos, una disminucién de la evasién tributaria,
y otras disposiciones de ese orden.

¢) La factibilidad de las reformas tributarias
para mejorar la equidad

Las reformas tributarias que procuran
mejorar la equidad mediante el aumento de la
carga tributaria y una mayor progresividad de la
estructura tributaria representan, sin duda,
aumentos en los costos de produccién o
reducciones en la rentabilidad del capital. Por
ello, suelen ser resistidas, ya que desalientan la
inversién privada, deterioran la competitividad
internacional, favorecen la fuga de capitales
nacionales, fomentan la evasi6n y restan
factibilidad politica a la reforma.

Estos argumentos, que son los habituales,
se relativizan al inscribirse en la realidad
latinoamericana actual. Por un lado, todo
aumento en la carga tributaria que contribuya a
reducir el déficit fiscal, y con ello la inflacién,
no elevard necesariamente la carga efectiva total
(que incluye el impuesto de la inflacién). Por
otro lado, en 1a medida que los mayores ingresos
tributarios contribuyan a financiar aumentos de
inversién en “capital humano" (educacién,
capacitacién, salud y otros), elevardn la
productividad y con ello la rentabilidad del
capital, con lo cual pueden compensar la cafda
de la rentabilidad proveniente de la mayor
tributacién. En efecto, pretender basar la
competitividad internacional en las bajas tasas
vigentes de tributacién directa tiene tanta légica
como basarla en bajos salarios reales;* en efecto,
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ambas representan ventajas momentdneas, que
deberdn ser sustituidas por aumentos de
productividad originados en progreso técnico y
en inversién en capital humano, dando lugar a
una elevacién de los salarios reales y de la carga
tributaria directa.

La resistencia polftica a la reforma
tributaria progresiva puede hacerla abortar.
Asimismo, la evasién tributaria puede hacer
fracasar la reforma, al disminuir la carga
tributaria efectiva, afectando con ello la equidad.
Disolver la primera requiere establecer un
verdadero "pacto fiscal” en torno a los objetivos,
la estrategia y las ventajas comparativas de la
reforma. A partir de ese consenso, es posible
poner en préctica una rigurosa aplicacién de la
legislacién tributaria, pues éste es un campo
fértil, insuficientemente explotado, en que, pese
a los obst4culos, algunos pafses han alcanzado
logros significativos.

Entre las recomendaciones que se han
formulado al respecto en otros documentos de la
CEPAL, cabe de nuevo recalcar la importancia
de las siguientes: contar con un apoyo polftico
de mds alto nivel; mantener una m4s severa
legislacién sobre fiscalizacién y sanciones por
concepto de infracciones tributarias; sancionar
de manera ejemplarizadora a figuras 0 empresas
culpables de fuerte evasién, para demostrar que
no habrin excepciones; dotar de mejores sueldos
a los inspectores y aplicar sanciones drésticas a
quienes aceptan sobornos; simplificar la
legislacién tributaria y eliminar la mayorfa de las
deducciones y exoneraciones especiales, y por

ultimo, controlar en forma masiva a los
contribuyentes por medio de seleccién
computacional, pues este procedimiento

impersonal y autom4tico garantiza un tratamiento
igualitario y no discrecional a todos los
contribuyentes. (Véase el recuadro IV-1.)

4. La reestructuracién del gasto piblico

En la mayorfa de los pafses de la regién, el
gasto publico ha constituido la variable principal
del ajuste fiscal para enfrentar el wvuelco
de la transferencia neta de recursos externos
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- CAMPANA CONTRA LA EVASION TRIBUTARIA EN CHILE
Bn1977,leu'uc16um importante campaiia contra Ia cvasién tributaria en Chile, cuyo resultado principal fueqne cuatre
afios mds tarde la recaudacién tributaria habia subido entre 22% y 35% por encima del aumento del producto: e ese
mismo perfodo. Lq'svelcmcrgt_ps__gcntml@ de esta campaiia fueron los siguientes: ' ' e

* “1.' Apoyo politico chdé el méximo nivel - e

y cntre los propics
epciones, sin importar

Bt 'factbi';d ve ‘eficacia de tal campafia consistié en generar credibilidad en Ia ciudadanfa

inspectores fiscalizadores de que no habrfa tolerancia con la cvasién o soborno ni se harfan exc

quién pudicra resultar afectado.” Un hecho que contribuyé a
tiempo de iniciada la campaiia se despidié a uno de los m4s
por sospecha de recibir sobornos (ya que tenfa un nivel de vi
a ser partidaria del gobierno y de contar con las recomend
comunicada a la ciudadanfa cuando se clausuré el local de
productos sin-extender la’ correspondiente boleta de compray

generar credibilidad entre los inspectores fue que al poco .
altos funcionarios del Servicio de Impuestos Internos (SIT)
da muy superior al que le habria permitido su suelda), pese
aciones de altos politicos del régimen. La misma scfial fue
un pariente de una alta figura del gobierno por vender sis
enta timbrada por impuestos internos, que era el mecanismo’

de fi cib 'qs&blaidb para controlar el pago del impu
Maxbres‘! m4s eficaces Qan’éidnésfpvdl.' iévadix""ii'r:i'gv:ut::stos i
Se aumentaron las multas y sanciones por evasién de impuestos; altxcmpoqucsc incrementaba la discrecionalidad del
SII mismo para aplicar tales sanciones. Dada la ausencia.de intereses contrapucstos entre compradores y. vendedores en
el dlt labén de la cadena del IVA —la venta-final‘al consumidor—, se estableci6 la multa y clausura’obligato,

 (normalmenite entre 10 y-20 dfas) por el no otorgamiento de boleta de compraventa. Esta resulté ser una arma poder
[y mente utilizada. Finalmente, se exigid: una guia de despacho debidamente timbrada por el SII
iercaderfag; cuyo no: cumplimiento recibfa la ‘misma: sancién-que ‘el no ¢

esto al valor agregado (IVA).

. 3. Fiscalizacién por computadora .

considerada'la innovacién técnica mds si

damente ¥ a
-compras) de cada empresa. con el promedio
cos eran inspeccionados en terreno. Asimis
emplo, firmas que solicitaban créditos por
entre distintos. contribuyentes (se trataba de asegurar que las factu

gnificativa en la ﬁs_iéﬁlizééi&if Permitié detectar rdp
ébitos-créditos (o ventas

-Esta’
costa la evasiéndel IVA, comparando la razén d
empresas en el mismo rubro, tamaiio, regién, etc. Todos los casos atipi
- permitié controlar inconsecuenicias entre diferentes declaraciones (por ej

__pero no’ declaraban impuestos a- la renta) o
- contabilizadas como crédito fiscal por la empresa compradora se hubieran’ contabilizad

* vendedora y por el mismo monto); Este sistema facilité ademés Ia comparacién de informac
- otras fuentes: (por ejemplo; la compra de una casa; de un auto o de‘acciones), con Tas decl

-

4.

Carﬁgaﬁas de gub}iéidad o

trol e gufas de despacho en

Cada campaiia de fiscalizacién (pago del IVA, revisién de declaraciones sobre la renta, con
lag carreteras) fue acompaiiada por una campaiia de publicidad, cuyo mensaje central reza
evitar problemas con Impuestos Internos. Asimismo, aunque habfa un ¢ierto grado de s
fiscalizacién era acompaiiada por el envio de notificaciones de revisién del tipo anunciad
contribuyentes; - on 1o que se establecié un alto grado de credibilidad en la accién del SI

ba que era m4s convenicn
imulacién, cada campafi
0 4 un’ nimero importante de
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Reouadro IV-1 (concl)

5./ Reorganizacién déi SII

‘ Se centralizé el proceso de control de parte del SII en las capxtales dc 12 ngIOHCS dcl pafs y sc rotaron lo inspectores
_ dentro de cada regién cada dos afios, para evitar que establecieran contactos dcmasxado cstrechos con los oontnbu’ ' ‘
rcducxr asf la tentacién de soborno o de tolerancia. . :
= Finalmente, se clevaron los requisitos para los nuevos ﬁscahzadores a quxcncs se lcs cxxgné un tftulo umversxta !
y' se hizo una scleccién del mejor personal existente con un examen sencillo de conocimientos acerca de
reglamcntos que debfan aplicar. Los que reprobaron debieron abandonar el servicio, asi como aquellos Jefes ‘cuya’
competencia o conducta era incompatible con sus funciones. Con ello se redujo la planta de 3 900 a 2 000 func
- pero los sucldos de los que quedaron fueron elevados en més de 80% real, hasta que sobrevino la crisis del pcri’odo ,
-1982-1983, después del cual las remuneraciones se reajustaron como el resto del sector pubhco e ;

6. Precondicidén

La campaiia contra la evasién se inicié sélo después-de efcctuada la rcforma tributaria dc 1975 quc, en lo quea’
- administracién tributaria se refiere, simplificé enormemente el sistéma tributario: i) se uniformaron las tasas para todos
los contribuyentes con caracteristicas similares. Antes de la reforma habia una tasa "general” de 17% para las empresas,
pero subia 4 35% para las sociedades anénimas y a 40% para los bancos, mientras que los profcsxonalcs tributaban 7%
-y los profesionales asociados pagaban 12%; se eliminé la casi totalidad de las exenciones existentes, cuya recopﬂacxén:.z :
: ocupaba 164 paginas, y iii) se sustituyé un impuesto de compraventa con tasas variables de 8% a 24 % con 108'exenciones
" .‘en el mismo texto de la ley, y 173 textos legales adicionales con otras tantas franquicias, por un 1mpucsto al valor ‘
. agregado con una tasa Unica de 20% aplicable a virtualmente todos los bienes y servicios. o
- Evidentemente, sin leyes relativamente sencillas y con un minimo de exenciones no habria sido posnblc un avance -
* " tan importante en la administracién tributaria. En efecto, la reforma tributaria facilité no s6lo el correcto cumplimiento
" por parte del contribuyente, sino una fiscalizacién eficaz y masiva mediante programas compulacmnalcs relativamente
scnculos : :

: Euente C Eyzaguirre, "Resumen de la experiencia de control de la evasién tributaria en Chllc, 1977-81" ; Sanv"

inédito,

experimentada por los Estados latinoamericanos suficiente para alcanzar niveles adecuados de
en la década de 1980 y para eliminar las gasto social, deben entre tanto, complementarse
presiones inflacionarias ejercidas por el déficit aquellos esfuerzos con otros en al menos dos
publico. Son pocos los pafses que han otros aspectos: reasignar el gasto publico hacia
recuperado el nivel real del gasto publico total las dreas sociales, canalizando
después del pago de intereses de la deuda proporcionalmente mds servicios hacia los
publica; otros lo han reducido entre 20% y 30% grupos mds necesitados, y mejorar la eficacia y
en relacién con los niveles de antes de la crisis. la equidad del gasto social, entregando mds o
De ahf que durante la década en la mayorfa ha mejores servicios con la misma cantidad de
cafdo el gasto social per cdpita. (Véase el recursos.

cuadro IV-4.)
En estas circunstancias, la busqueda de una

mayor equidad por medio del gasto social a) Reasignacién de gasto publico hacia las
requerird recuperar y ampliar su nivel tan pronto dreas sociales

que se generen incrementos en los ingresos

fiscales, sobre todo en aquellos pafses en que el En pérrafos precedentes se consideraron
gasto social per cdpita bajé significativamente fuentes alternativas para movilizar recursos que
durante la década. Como tomar4 algiin tiempo permitan elevar el gasto piblico y, por lo tanto,

aumentar los ingresos fiscales en forma hacer posible la ampliacién del gasto social. Por
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consiguiente, cabe considerar aquf las
alternativas para reasignar recursos —a un
nivel dado de gasto publico total— de otras
funciones al gasto social, asf como las
posibilidades de asignar cualquier incremento de
recursos publicos directamente a aumentar el
gasto social. ‘

La reasignacién de gastos hacia las dreas
sociales presupone que las otras dreas del gasto
publico afectadas por la reasignacién
conservar4n suficiente flexibilidad técnica, legal
y polftica como para permitir un funcionamiento
acorde con sus funciones bédsicas. Al respecto, es
importante recordar la frecuente rigidez
intertemporal del gasto piblico corriente, segiin
la cual, entre 70% y 90% del gasto programado
para un afio se encuentra determinado por lo que
haya sido el gasto durante el afio anterior. Esto
tiende a aminorar la importancia préctica de esta
alternativa, sobre todo después de varios aios de
reiteradas e importantes reducciones
presupuestarias, tanto de gastos corrientes como
de capital, en casi todas las dreas del gasto
publico.

Con todo, el propio proceso de
reestructuracién del sector piblico entraia una

redefinicién de prioridades, lo cual significa
cambios en la estructura de gastos totales. Un
primer renglén que admite generar recursos
adicionales es el pago de intereses, que
disminuird en funcién del proceso de
reconversién de deuda. Pero aun si se considera
el gasto piiblico sin contar el pago de intereses,
hay 4reas especialmente promisorias que
permitirfan derivar posibles ahorros hacia
mayores gastos destinados a programas sociales.

Una de esas dreas, que ha sido mencionada
por diversas fuentes,* se relaciona con los gastos
militares. Con ello se la expresa a nivel regional
el potencial que existe a nivel mundial para
reducir gastos de armamentos y en defensa, a
rafz de las nuevas realidades surgidas del final
de la guerra frfa. Si bien América Latina no est4
entre las regiones con mayor incidencia del gasto
militar en relacién al producto interno bruto, sin
duda en varios pafses existe una importante
posibilidad de reducir ese coeficiente. En ese
sentido, el gasto en defensa sigue siendo
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significativo en relacién con las asignaciones en
educacién y salud en varios pafses de la region.
(Véase el cuadro IV-5.)

Otra 4rea de ahorros potenciales se vincula
a la gradual eliminacién de funciones que han
perdido su sentido, al haberse los Estados
latinoamericanos orientado hacia una mayor
regulacién y un menor control; y la eliminacién
de obras de baja prioridad o de baja rentabilidad
social de los programas de inversién piblica.

b) Mejoramiento de la eficacia y de la
equidad del gasto social

En todo caso, las posibilidades de
reordenar el gasto parecen ser mds bien
limitadas, frente a las de elevar la recaudacién
de ingresos o de mejorar la eficacia en el
suministro de servicios sociales. El logro de una
mayor eficacia del gasto social tiene, al menos
conceptualmente, dos consecuencias: 1a primera,
aumentar el costo-eficacia del gasto con su
estructura vigente, y, la segunda, dirigir el gasto
de manera m4s directa hacia los mds pobres. Lo
primero representa una ampliacién de los
servicios, en cantidad o calidad, cualquiera sea
el monto de los recursos. Lo segundo implica,
en cambio, mejorar la incidencia del gasto, en
favor de los sectores de menores ingresos o de
peores condiciones de vida. Es evidente que la
reforma de la polftica publica debe avanzar
simulténeamente en las dos direcciones, pero
ello no impide que algunas reformas sean
relativamente mds efectivas en una que en la
otra.

El aumento del costo-eficacia procura
elevar la productividad del uso de los recursos
asignados al 4rea social en el presupuesto
publico. En muchos casos, se trata de
contrarrestar los movimientos entrépicos —en

parte atribuibles a factores culturales,
institucionales, organizacionales y/o
gerenciales— que impiden el correcto

aprovechamiento de los recursos ya disponibles
debido a falta de prioridades, inadecuada
focalizacién o ineficiente gestién administrativa.
(Véase el recuadro IV-2.) En otros casos se trata



GASTO MILITAR Y GASTO SOCIAL: 1986
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Cuadro 1V-§

Grupos de pafses Gasto militar Gasto Fuerzas armadas
(% PNB) militar/educacién | Por 1 000 % de
mds salud habitantes los
(Porcentajes) maestros
Pafses
industriales
Estados Unidos 6.7 37 8.6 100
Reino Unido 5.0 45 5.7 62
Francia 3.9 26 9.9 113
Pafses Bajos 3.1 l20 6.8 94
Alemania 3.1 24 8.6 99
Suecia 2.9 18 7.7 92
Italia 2.3 21 6.7 85
Espaiia 2.3 25 8.3 125
Japén 1.0 8 2.0 25
Pafses en
desarrollo
Corea 5.2 153 14.0 272
Marruecos 5.1 86 6.8 102
Zimbabwe 5.0 44 4.3 59
Turqufa 4.9 148 11.7 271
Sudéfrica 3.9 75 3.0 32
India 3.5 81 1.5 28
Indonesia 2.5 &3 1.5 17
Algeria 1.9 23 6.8 71
Kenya 1.2 15 0.6 10
Nigeria 1.0 63 0.9 30
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Cuadro IV-5 (concl.)

Grupos de pafses Gasto militar Gasto Fuerzas armadas
(% PNB) militar/educacién | Por 1 000 % de
m4s salud habitantes los
(Porcentajes) maestros

América Latina

y el Caribe

Cuba 7.4 79 15.3 106
Peri 6.5 217 5.9 86
El Salvador 3.7 137 8.2 183 I
Chile 3.6 59 7.7 108
Panamd 2.0 18 5.0 50
Ecuador 1.6 30 4.0 46
Venezuela 1.6 25 2.5 28
Uruguay 1.6 17 10.3 107
Jamaica 1.5 18 0.8 20
Argentina 1.5 31 23 50
Rep.Dominicana 1.4 47 29 58
Paraguay 1.0 83 3.7 49
Colombia 1.0 28 2.0 34
Brasil 0.9 16 1.9 24
“México 0.6 13 - 1.6 17
Costa Rica 0.0 0 0.0 0

Fuente: Elaborado sobre la base de cifras del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD), Desarrollo humano: informe 1991, Bogot4, Tercer Mundo Editores, 1991.
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Recuadro IV-2 - -

LIMITACIONES DE LAS POLITICAS DE GASTO SOCIAL

a) = ?‘?’Am o' segmentado

Mucho  servicios sociales estatales han limitado su cobertura a segmentos reducidos de la poblacién. En ciertos

momentos histéricos, grupos corporativos muy variados fueron logrando concesiones gubernamentales que les reconocfan

el derecho a recibir beneficios, de los cuales se exclufa, o bien se incorporaba muy tardfamente, a los grupos més

necesitados. Ello fue especialmente notorio en la esfera de la seguridad sacial, que hasta ¢l presente no ha incorporade

3 los campesinos sin ticrra ni a los trabajadores por cuenta propia de la ciudad. El financiamiento, generalmente tripartito,

implica un subsidio estatal que no se distribuye de acuerdo con las necesidades de los prestatarios, sino segin la capacidad
- de presién de cada grupo. o

b) L - Universalismo excluyente

L En ‘muchas casos, la ley garantiza el derecho a la atencién iigualimria de las personas por parte de los servicios”

piblicos. En'la préctica, sin embargo, son justamente los ms pobres los-que no pueden acceder a tales prestaciones La‘
- educacién s un-‘caso; critico, por cuanto la falta de acceso a la misma contribuye a reproducir el circulo vicioso de la
pobreza. Por ejemplo, la ley habla de educacién primaria gratuita e incluso obligatoria, si bien las familias m4s pobres
que no pueden afrontar los costos indirectos o de oportunidad de la educacién, culminan retirando a sus nifios de la

* escuela, aunque el Estado asuma el costo directo de la educacién,

Regresividad

uchos programas sociales contribuyen a’ aumentar las desigualdades, ya que son apfovcchadqs por-grupos
ente privilegiados. Los que son redistributivos podrian aumentar su efecto social si se perfeccionaran
 las distorsiones anotadas. En la regién, formar 4 un universitario cuesta lo mismo: que educar diez
ria claramente mds equitativo concentrar el gasto pifblico en ampliar y mejorar la formacién "
temas’ de- crédito para que los estudiantes de bajos' ingresos puedan cursar estudios superiores.
tribuyenda: Qubrit“él‘ costo real de su educacién universitaria a los dem4s. - i

sistencias para reorientar la politica social. Resulta muy dificil suspender programas, atn en casos
mprobaciones sobre ineficacia. o ineficiencia. Tanto Ia burocracia’ ericargada‘’de €stos’come
ela que los aprovecha, se resisten'al cambio. R e e e -

bargo, también existe ¢l defecto inverso. La discontinuidad de las politicas sociales hace abortar iniciativas
vedan evaluar los resultados. En ocasiones, un cambio de gobierno puede introducir nuevas prioridades
mas'que requicren mds tiempo para lograr resultados.

ftica y fragmentacién institucional

; cnt{: aparecen nuevos temas sociales en 1a agenda de los gobiernos.'A todos s atribuye importancia;
reclaman atencién; recursos y capacidad administrativa.. El ‘resultado es insatisfactorio en' cada uno’de los tema
I contribuye a_reducir los efectos en los beneficiarios. En otras palabras, faltan criterios claros y definidos pars

¢ desperdiciarn los recursos.” - T o
Asimismo,la continua créacién de instituciones suele redundar en’corniflictos de competencia interinstitucio
s¢ disputan recursos y émbitos de accién:y se actia sin coordinacién; con lo que sereduce la- eficacia del gas

nciones reclaman un nivel minimo suficiente de esfuerzos y recursos, por debajo del cual no habrd




de superar ciertos problemas derivados de la
obsolescencia de equipos (a su vez debida a la
cafda de la inversién), o de las deficiencias cada
vez m4s notorias de los recursos humanos al
servicio del Estado, provocados por la crisis y
por la falta de una adecuada polftica para los
funcionarios publicos. Racionalizar el sistema y
reducir sus "filtraciones" no sélo ofrece un
camino complementario para ampliar el gasto
social, sino que constituye un paso crucial para
alcanzar en materia de gestién burocrética los
patrones de racionalidad indispensables para el
funcionamiento de un Estado moderno.

Algunas de las reformas que pueden
mejorar significativamente la eficacia del gasto
social, en diferentes combinaciones de costo-
eficacia y mejoramiento de la equidad, se
enumeran a continuacién:

i) Velar por una adecuada
complementariedad de recursos claves en la
prestacién de servicios. En este sentido, cabe
sefialar que suelen crearse estrangulamientos y
reducirse significativamente la eficacia de
muchos programas por no tener suficientemente
en cuenta la necesidad de mantener un adecuado
equilibrio en el uso de insumos complementarios
claves. Por ejemplo, a menudo existen
desequilibrios en las relaciones del personal,
como ocurre, por ejemplo, entre médicos y
paramédicos, o hace falta infraestructura bdsica,
como es el caso de los maestros que no cuentan
con material diddctico mfnimo, o con los puestos
de salud que carecen de agua o electricidad; o
bien, existen desequilibrios entre gastos
corrientes e inversién o entre inversién y gastos
de mantenimiento; o se induce al uso espurio de
servicios costosos —como los servicios de
emergencia de los hospitales— debido al
deterioro o a la ausencia de otros servicios de
salud indispensables.

ii) Eliminacién o reduccién de subsidios
claramente no vinculados a las necesidades de
las familias mds pobres. Al respecto, pueden
citarse las transferencias monetarias directas o la
aplicacién de diversos incentivos fiscales a
empresas amparadas en antiguas disposiciones
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legales que favorecen a la industria incipiente y
a la polftica industrial en general.

iii) Asignar los subsidios a determinados
grupos de manera prioritaria.® Sobre este punto,
cabe mencionar, a tftulo de ejemplo, la
distribucién de meriendas escolares a los nifios
que frecuenten la red de escuelas publicas
situadas en las zonas mds pobres, en lugar de
otorgar un subsidio general a los alimentos; o
bien, la distribucién de vales para el transporte
de escolares dentro de ciertos Ifmites de edad,
dfas de la semana y horarios, en lugar de otorgar
un subsidio general al transporte urbano. Aun en
relacién con el problema de la inadecuada
asignacién de los beneficios dentro de un
determinado sector, cabe destacar que dos de los
mds importantes errores suelen ser los
siguientes:

a. En el drea de la salud, es altamente
cuestionable canalizar la mayor parte del gasto
sectorial hacia la medicina curativa, la que es
administrada a veces por costosos complejos
hospitalarios, frecuentemente localizados en
dreas urbanas alejadas del lugar de residencia de
los grandes contingentes poblacionales de bajos
ingresos. Por ejemplo, en Brasil, se estima que
aproximadamente 80% de todo el gasto en salud
estd dirigido a la medicina curativa, y el 20%
restante a todas las demds actividades, incluidas
las medidas preventivas en materia de programas
de salud materno-infantil, control de
enfermedades  contagiosas, programas de
inmunizacién de diversos tipos y otras que,
ademds de ser mds eficaces en funcién de los
costos para reducir la mortalidad y Ia
morbilidad, tienen la particularidad de servir
més directamente las necesidades de los grupos
de menores ingresos.’

b. En el drea de educacién, cabrfa revisar
la asignacion de grandes cantidades de recursos
a la educacién universitaria, en detrimento de la
educacién bdsica e intermedia de tipo técnico-
profesional. Aun cuando existen pruebas de que
en América Latina el retorno social en educacién
universitaria es claramente positivo, no hay duda
de que en el sector de la educacién primaria e
intermedia éste es mds alto atin. Ademds de la




dimensién de eficiencia implfcita en el
argumento anterior, conviene destacar aquf la
contribucidn favorable a la dimensién de equidad
derivada de recursos adicionales para la
educacién primaria e intermedia, sobre todo en
pafses con elevadas tasas de analfabetismo. En
algunos pafses latinoamericanos, el nivel de
educacién superior absorbe mds del doble del
gasto en educacién que el nivel intermedio,
cifras que son interesantes de comparar con las
de Corea, que muestran que el nivel superior
absorbe menos de una tercera parte que el nivel
intermedio.®

Los dos tipos de "errores" previamente
comentados son de muy diffcil solucién, pues
implican el funcionamiento de actividades en
torno a las cuales existen poderosos intereses
creados. De este tipo son también, al menos en
parte, las causas de la ‘“rigidez" o
“inflexibilidad" del gasto piblico.

iv) Velar por que los subsidios alcancen a
sus beneficiarios legttimos de la manera mds
eficiente posible. Esto puede lograrse, por
ejemplo, si se evita que las lfneas de crédito
subsidiado para la compra de la casa propia por
parte de los grupos de bajos ingresos sean
aprovechadas por personas pertenecientes a
estratos econémicos més elevados, y asimismo si
se controla que el crédito subsidiado no se utilice
para la compra de casas de segunda o tercera
mano, las que ante una sibita elevacién de la
demanda suelen experimentar alzas de precios
que se transfieren inesperadamente a la renta de
los propietarios.

5. Otras formas de elevar el ingreso y de
reducir el gasto publico

La reestructuracién de las empresas publicas
tiene un papel potencialmente importante desde
la 6ptica de las finanzas publicas, en la medida
que libere o genere recursos fiscales adicionales
que puedan ser destinados a financiar polfticas
publicas orientadas a una mayor equidad. Las
principales opciones consisten en reestructurar la

93

empresa, conservar la propiedad estatal, y
vender y privatizar.’

La crisis de los aiios ochenta y la necesidad
de controlar y reducir el alto déficit global del
sector publico obligé a las empresas publicas a
un importante ajuste durante la década. Gracias
a esos ajustes —sobre todo los que permitieron
que las polfticas tarifarias fueran mds acordes
con los costos de oportunidad de los factores—
se produjo un mejoramiento importante en sy
desempefio financiero. En efecto, entre los
perfodos 1980-1981 y 1986-1987 (iltimos afios
sobre los que se cuenta con datos comparables
acerca de un ndmero significativo de pafses), el
nimero de éstos con un déficit global
significativo de sus empresas publicas bajé de
cuatro, en el primer perfodo, a dos —Argentina
y Brasil— en el segundo. Asimismo, entre 1986
y 1987 el superdvit promedio de los nueve
pafses respecto de los cuales se tiene
informacién comparable alcanzé al equivalente
a2.6% del producto interno bruto, cifra que se
reduce a 1% si se excluyen Venezuela y las
empresas petroleras mexicanas y ecuatorianas.
(Véase el cuadro IV-6.) De ahf que los recursos
liberados entre los dos perfodos sefialados
fueron, en promedio, el equivalente a 1.4% del
producto interno bruto entre los del grupo de los
nueve pafses mencionados (y 2% entre los de la
segunda agrupacién).

Si bien, en general, esta reorganizacién de
las empresas publicas no se tradujo en un
aumento del gasto social, de todas maneras
ayud¢ indirectamente a mejorar la distribucién
del ingreso, por cuanto la reduccién del
desequilibrio fiscal contribuyé a la estabilizar la
economfa y a reducir el impuesto de la inflacién
que, como se sefialé en el capftulo precedente,
perjudica relativamente mds a los grupos de
menores ingresos.

Asimismo, a comienzos de los afios ochenta
se generd, simultdneamente con la
reestructuracion, una creciente tendencia hacia la
venta y privatizacién de las empresas piblicas.
La privatizacién genera recursos para el fisco
mediante la actualizacién de los ingresos netos
futuros de la empresa. Cabe subrayar, adem4s,
que estos recursos no han sido para nada
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Cuadro IV-6

AMERICA LATINA: AHORRO Y DEFICIT DE LAS EMPRESAS PUBLICAS,
1980-1981 Y 1986-1987

(Porcentajes del PIB)

Pafs D D D’ D’ Variacién
1980-1981 1986-1987 1980-1981 1986-1987 absoluta D*
(1) @) 3) (4) (5)=4)-3)
Argentina -3.39 0.59 -4.92 -2.75 2.17
Bolivia 0.10 -2.90 3.65 7.95 4.30
Brasil -1.69 0.10 -3.10 -2.10 1.00
Chile ® -1.33 0.78 5.47 10.33 4.86
- Excluida - - - - -
CODELCO*®
Colombia -2.00 -1.41 -3.16 0.08 3.24
Costa Rica -2.37 0.97 -1.55 3.46 5.01
Ecuador -0.63 -1.77 4.60 4.09 -0.51
No petroleros (-1.6) (-0.55) (-1.92) (-0.67) (1.25)
México -1.30 0.25 1.49 4.62 3.13
No petroleros (-1.57) (-0.26) (-6.22) (4.97) (1.25)
Uruguay 0.26 0.10 2.69 3.14 0.45
Venezuela -2.33 -2.62 11.08 5.16 -5.92
Total ° -1.48 -0.74 1.20 2.63 1.43
Subtota] ¢ -1.14 -0.32 -0.80 1.22 2.02

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.
Nota: Los signos utilizados en este cuadro son los siguientes:
D = Ingresos totales menos gastos totales.

D*= D - T (T = transferencias con el gobierno central registradas entre sus cuentas).

a L] o »

Para el perfodo 1986-1987 se tomaron los valores de 1985, wltimo afio con cifras disponibles.
Corporacién del Cobre de Chile (CODELCO), empresa estatal.

Promedio simple, excluido Chile.

Promedio simple, excluidos Chile, Venezuela y las empresas petroleras de Ecuador y México.




despreciables. Por ejemplo, en Chile, alcanzaron
a 1.3% del producto interno bruto durante el
perfodo 1985-1989; en México, a 0.2% entre
1982 y 1988, y a 1.2% durante el bienio 1989-
1990; y en Argentina, a 1.7% en 1990, que fue
el afio en que se iniciaron las privatizaciones.
Sin embargo, aparte del flujo de tributacién
futura, la privatizacién genera recursos
bdsicamente en el momento del pago del precio
de venta.

De ahf que determinar si la privatizacién
conviene 0 no depende en forma decisiva del
precio de venta, y, por ende, del flujo de
recursos anuales a que equivale, incluida la
probable tributacién futura. De hecho, hay dos
valores bdsicos de referencia que deben tenerse
en cuenta en la venta: el flujo de ingresos que le
genera actualmente al fisco la empresa puiblica y
el flujo de ingresos que le significarfa a los
nuevos duefios al privatizarse. El objetivo central
de la licitacién para el fisco consiste en
maximizar el precio de venta, sin menoscabar la
calidad y eficiencia del servicio ni los objetivos
sociales mfnimos que corresponden a servicios
de cardcter piblico. De ahf que el objetivo ha de
consistir en obtener un precio no sélo superior al
valor que para el fisco tenfa ese activo, sino
lograr un precio lo mé4s cerca posible de su valor
para los particulares, de manera de captar para
el fisco el grueso del posible incremento en
productividad derivado de su venta. Ello plantea
varios requisitos: asegurar el ndmero mds
amplio de compradores potenciales en Ia
licitacion, la que debe llevarse a cabo en Ia
forma mds transparente posible, prohibiendo,
entre otras cosas, ofertas de grupos ligados a la
administracion de la empresa estatal; en lo
posible, vender una vez reestructurada la
empresa, sobre todo no antes de corregir las
tarifas; licitar, en lo posible, en un momento de
expansién, con tasas de interés cercanas a su
valor de largo plazo, y evitar vender en medio
de una recesidn; liberalizar el mercado en el cual
opera la empresa que se va a licitar anzes de la
venta, y si éste es un monopolio natural,
establecer un marco claro de regulacién publica
antes de iniciar el proceso de privatizacién.
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En efecto, la experiencia indica que las
ventas de empresas publicas sistemdticamente
enfrentan el riesgo de una subvaloracién. En
investigaciones realizadas en pafses con larga
experiencia en materia de privatizaciones —tales
como el Reino Unido, Francia y Chile— se ha
comprobado que las cotizaciones (excluidos los
costos de la transaccién) fueron, en promedio,
15 a 30% inferiores al valor comercial de la
empresa.'® Establecer el precio correcto de una
empresa es claramente una tarea diffcil y
legftimamente debatible. No obstante, adem4s de
las consideraciones anteriormente seflaladas,

algunos procedimientos son especialmente
importantes para aminorar el riesgo de
subvaloracién:

i) Realizar una cuidadosa programacién de
la venta. En contraste con la retérica popular, la
mejor privatizacién no es necesariamente la que
se realiza en el menor tiempo posible. Para
lograr un buen precio de venta y captar una
parte importante del beneficio de una mayor
eficiencia, se requerir4 una juiciosa preparacién
de las invitaciones para que la licitacién sea lo
mds competitiva posible. Dado que fijar el
precio “correcto” es a menudo un proceso de
ensayo y error, podrfa considerarse conveniente
la venta progresiva de "paquetes” limitados de
control de la empresa. Una estrategia de ese tipo
permitirfa auscultar el mercado, corregir errores
y beneficiarse de cualquier revalorizacién
posterior del "paquete” de residuo de las
acciones. Una venta escalonada también puede
ser conveniente cuando haya un gran ntimero de
empresas 0 acciones por privatizarse, o cuando
la economfa nacional esté atravesando una etapa
recesiva.

i) Reformar tarifas y reorganizar la
empresa antes de que sea vendida y privatizada.
Habida cuenta de la gran ineficiencia de algunas
empresas, es probable que se puedan lograr
ciertas reformas microeconémicas y tarifarias
antes de la venta. Esas reformas permitirfan al
Estado incorporar previamente algunos de los
beneficios de mayor eficiencia futura,
aumentando el valor mfnimo de la empresa en el



mercado. Ademds, las reformas probablemente
serdn necesarias de todas maneras para reducir
el riesgo percibido por el mercado, de modo de
ampliar el mimero de compradores potenciales.
La mayor viabilidad de la empresa publica
también puede significar que el Estado decida no
cederla, lo que aumentard su poder de
negociacién con el sector privado.

iii) Retener una "accién de oro” para el
Estado. Dado que la estimacién del valor de una
importante empresa suele presentar grandes
incertidumbres, se puede considerar la
posibilidad de que el Estado la venda con la
condicién de poder retener para sf una accién
especial, que le otorgue un dividendo
extraordinario en el caso de que el retorno
futuro de la empresa exceda considerablemente
las proyecciones mutuamente acordadas en el
contrato de venta. En efecto, la "accién de oro"
serfa un instrumento contingente que obligarfa a
repartir el riesgo entre ambas partes. Aunque
podrfa inicialmente deprimir el precio de venta,
también otorgarfa un derecho de opci6n para una
posterior recuperacién de su valor.

iv) Vender al mejor postor con un minimo
de metas adicionales. En particular, debe
ejercerse cautela frente a la llamada estrategia de
"capitalismo popular”, por la cual las
autoridades del gobierno venden una parte o el
total de las acciones de la empresa en forma
preferente a algunos grupos especfficos. En
efecto, si bien la desconcentracién de Ila
propiedad accionaria es un objetivo deseable
desde varios puntos de vista, también tiene
algunos inconvenientes. El principal es que
puede hacer bajar el precio de venta para el
fisco. De ahf que la desconcentracién sea una
opcién preferible mientras no afecte mayormente
el precio. Asimismo, es importante asegurar que
el "capitalismo popular” no sea una forma de
ocultar la venta en condiciones preferentes a
grupos ya privilegiados de la sociedad."

v) Estipular lo mds claramente posible las
condiciones en que se desenvolverd la empresa.
Para conseguir un mejor precio es importante
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reducir la incertidumbre que pudiera rodear la
operacién futura de una empresa. No es tan
importante definir un marco regulatorio "f4cil",
pero sf lo es definir uno en forma clara, pues la
incertidumbre sobre futuras reglamentaciones
tarifarias, impuestos especiales, obligaciones
laborales especiales, 0 sobre la posibilidad de
retirar utilidades y dividendos al exterior, etc.,
har4dn que quienes postulan a la compra reduzcan
su precio de oferta.

La importancia de estos procedimientos
para determinar un mejor precio de venta se
ilustra en el recuadro IV-3, en que se comparan
los procedimientos y resultados de la
privatizacién en el sector de Ilas
telecomunicaciones en tres pafses de la regién.
Se constata ademds que los pafses han ido
aprendiendo de los procesos de privatizacién
aplicados.

Finalmente, otro componente con gran
incidencia en las cuentas del fisco, cuya
reduccién flexibilizarfa el manejo fiscal, tanto a
los fines de una transformacién productiva como
de una mayor equidad, es el servicio de 1a deuda
externa publica. En efecto, ya sea porque el
Estado la contrajo originalmente, ya porque tras
el estallido de la crisis fue virtualmente forzado
a asumir una porcién significativa de la deuda
externa privada, el hecho es que en la actualidad
casi 80% de la deuda externa total de la regién
es de responsabilidad del sector piiblico. De ahf
que su servicio haya incidido de manera tan
dréstica en las finanzas publicas, dando lugar, en
buena medida, a los crecientes déficit de la
década y a los consiguientes estallidos
inflacionarios y efectos regresivos.

Por ejemplo, el promedio de los intereses
respecto de los ingresos fiscales totales m4s
que se duplic6 en el conjunto de principales
pafses deudores, en los perfodos 1980-1981 y
1983-1984, pasando de 8% a 19%; es decir, el
simple aumento del servicio de la deuda del
sector publico fue superior a 2% del producto
interno bruto. (Véase el cuadro IV-7.) Ademds,
adin después de seis afios de ajuste, entre 1988-
1989, el pago de los intereses sobre la deuda
externa demandaba casi 16% de los ingresos
del sector publico, habiendo alcanzado niveles
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Cuadro IV-7

AMERICA LATINA: INTERESES DEVENGADOS DE LA DEUDA EXTERNA PUBLICA
COMO PORCENTAIJE DEL PIB Y DE LOS INGRESOS CORRIENTES
DEL SECTOR PUBLICO NO FINANCIERO

Pafses 1980-1981 1983-1984 1986-1987 1988-1989
PIB Ingresos | PIB Ingresos | PIB Ingresos | PIB Ingresos
Con
atrasos
Argentina | 0.8 2.8 3.7 16.0 | 3.8 139 | 5.1 21.5
Bolivia 4.3 212 | 5.8 648 |34 17.9 | 2.9 13.6
Brasil 1.7 72 |26 11.1 | 2.2 8.8 (1.9 8.5
Costa Rica | 3.6 11.3 | 8.9 2281 6.8 18.3 | 4.5 12.0
Ecuador 2.9 109 |53 193 | 6.4 243 1 8.0 32.8
Pert 2.4 9.6 | 3.8 15512.0 10.2 | 1.5 14.7
Subtotal * | 2.6 105 | 5.0 249 [ 4.1 15.6 | 4.0 17.2
Sin atrasos
Colombia | 1.0 55 |13 72127 122 | 2.9 13.2
Chile 1.7 50 |3.9 11.9 ] 6.8 19.4 | 4.1 11.1
México 1.8 8.4 |45 17.0 | 4.7 19.4 | 3.7 14.7
Uruguay 1.1 4.1 |45 17.4 | 3.7 13.2 3.2 11.9
Venezuela | 2.0 56 |27 82133 13.1 ]| 4.3 20.0
Subtotal * | 1.5 57 |[3.4 1231 4.2 15.5] 3.6 14.2
Total * 2.1 83 |43 19.2 | 4.2 155]3.8 15.8

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.

* Promedio simple.
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especialmente onerosos en Ecuador (32%),
Argentina (22%), y Venezuela (20%). De ahf
que sea necesario explorar diversas f6rmulas
para reducir el peso del servicio de la deuda en
las finanzas publicas, proceso que de hecho ya
estd en marcha.

Notas

! Sélo a titulo de ejemplo, la reforma tributaria
de 1978 en México tuvo como finalidad distribuir la
carga impositiva de manera m4s equitativa, para lo
cual se procur6 cambiar la estructura impositiva mds
que incrementar los tributos ya existentes. Mds
concretamente, se elevé la participacién de los
impuestos directos ampliando la base de los ingresos
respecto de los cuales se tributaba —para incluir
gravdmenes a las ganancias de capital, rentas,
dividendos, ingresos no financieros, asi como los
ingresos del trabajo. Como resultado de lo anterior,
el sistema tributario se hizo mucho m4s progresivo de
lo que ya era. (Véase el cuadro B del recuadro Iv-1.)
En efecto, la presién tributaria de los cinco deciles de
los ingresos mds bajos desciende de aproximadamente
13% en promedio a menos de 11%; en cambio, sube
en alrededor de dos puntos porcentuales en los dos
deciles de mds altos ingresos. Véase F. Gil Diaz,
"Some lessons from Mexico’s tax reform”, The
Theory of Taxation for Developing Countries, David
Newberry y Nicholas Stern (comps.), Nueva York,
Oxford University Press, 1987.

? Se justifica excluir de la comparacién la
recaudacién por concepto de seguridad social, ya que
lo que interesa es determinar el monto de recursos
que, en principio, no tiene afectacién especifica a un
determinado tipo de gasto. Sin embargo, el que la
carga tributaria, libre de seguridad social, sea en la
regidn sustancialmente inferior a la de los paises de
la OCDE siendo que también lo es la recaudacién por
concepto de seguridad social, implica que el esfuerzo
tributario de la regi6n es aiin m4s liviano en términos
comparativos que el de los pafses de la OCDE.

3Si bien las exenciones del IVA (o la
disminucién de las tasas) para los bienes de primera
necesidad hacen progresivo este impuesto, esta
progresividad serd puramente teérica si no puede ir
acompaiiada por una buena campaiia contra la evasién
tributaria. En efecto, la experiencia en materia de
administracién tributaria, sobre todo en paises sin
mayor tradicién de cumplimiento de la legislacién,
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indica que, mientras mayor sea el nimero de
productos con exenciones o con tasas diferenciadas,
mucho mis dificil serd la fiscalizacién tributaria, y,
por tanto, mayor la probable evasién tributaria. De
ahf que las excepciones, cuando existan, deban ser
pocas; por ejemplo, podrfan aplicarse a ciertos
alimentos frescos de primera necesidad, de dificil
fiscalizacién, aun sin IVA diferenciado, por venderse
en general en mercados informales.

‘ El supuesto desaliento a la inversién
extranjera también es discutible. Por un lado, la carga
tributaria directa, asf como las tasas marginales en los
paises de América Latina, suelen ser
considerablemente inferiores a la de los pafses de
origen de las empresas transnacionales. Por otro lado,
la competencia por obtener estas inversiones entre
paises del Tercer Mundo est4 mds determinada por la
renta de los recursos naturales, el costo relativo de la
mano de obra y la estabilidad y perspectivas de
progreso del pais (entre las que cuenta el
mejoramiento de la equidad social), que por
diferencias impositivas de moderada magnitud.
Asimismo, la fuga de capitales de principios de los
afios ochenta en la regi6én fue mucho mis sensible a
la estabilidad macroeconémica y cambiaria y a las
reglas de reglamentacién que a diferencias en las
tasas impositivas entre los pafses.

5 Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD), Desarrollo humano: informe
1991, Bogot4, Tercer Mundo Editores, 1991; Michel
Camdessus, "Objetivos capitales del FMI en el
perfodo de transicién que se avecina®, Boletin
del FMI, Washington, D.C., 11 de noviembre de
1991; texto de la alocucién inaugural pronunciada
en Bangkok, el 15 de octubre, ante Ia Junta de
Gobernadores del Fondo.

S Si bien la focalizacién es un criterio
evidente de que se estd asignando prioridad a
los grupos mds necesitados, hay que tomar en
cuenta que es costoso identificar estos grupos con
precision. De tal modo que puede ser
preferible ampliar la cobertura -—o inclusive
hacerla general dentro de ciertas categorfas (por
ejemplo, la poblacién rural)— si es que se
considera que esas categorias abarcan a gran parte de
los mds necesitados o a grupos con necesidades
no demasiado inferiores. Asimismo, debe
considerarse la manera en que la focalizacién
afectard a los grupos adyacentes a los sectores
pobres seleccionados, y si al focalizar se
originardn, por desproteccién, nuevos focos de



pobreza. Una discusién mds amplia sobre este tema
figura en Ana Sojo, "Naturaleza y selectividad de la
politica social®, Revista de la CEPAL, N° 41
(LC/G.1631-P), Santiago de Chile, CEPAL, agosto
de 1990.

7 Véase Nancy Birdsall y Estelle James,
Efficiency and Egquity in Social Spending:
How and Why Governments Misbehave, serie
Policy, Research, and External Affairs Working
Papers, N° 274, Washington, D.C., Banco Mundial,
1990.

® Véase A. Komenan, Improving the Quality
of Education, Washington, D.C., Banco Mundial,
1987.

® Existe una amplia gama de posibilidades
dentro de la reestructuracién de la empresa
publica, que incluyen mayor autonomia de Ia
empresa estatal, subcontratacién de ciertas
operaciones, contratos de administracién,
empresas conjuntas y otras, muchas de las
cuales contienen importantes componentes de
"privatizacién”. Asimismo, incluso cuando se
vende y se privatiza una empresa, ello suele
hacerse dentro de un marco regulatorio que hace que
la operacién no sea completamente "privada”. No
obstante, para fines de simplificacién, nos
referimos a las dos situaciones polares, segin la
propiedad sea publica (reestructuracién) o privada
(privatizaci6n).
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' Véanse, entre otros, John Vickers y George
Yarrow, Privatization: an Economic Analysis,
Cambridge, Massachusetts, MIT Press, 1988; R.
Seth, "Distributional issues in privatization", Federal
Reserve Bank of New York Quarterly Review, vol.
14, verano de 1984; Mario Marcel, La privatizacién
de empresas publicas en Chile, 1985-88, serie Notas
técnicas, N°© 125, Santiago de Chile, Corporacién de
Investigaciones Econémicas para Latinoamérica
(CIEPLAN), enero de 1989, y Enrique Errdzuriz y
Jacqueline Weinstein, Capitalismo popular y
privatizacién de empresas publicas, serie Documentos
de trabajo, N° 53, Santiago de Chile, Programa de
Economfa del Trabajo, Academia de Humanismo
Cristiano, 1986.

" A menudo puede ser deseable vender un
"paquete” de acciones a los trabajadores de la propia
empresa en condiciones de cierta preferencia (tal vez
a cambio de sus fondos de indemnizacién), para
comprometerlos mds con los resultados de la
empresa, asi como para facilitar su racionalizacién y
venta. No obstante, han de pesarse cuidadosamente
los costos (en menor ingreso fiscal) que supone esa
opcién. En ese sentido, una alternativa a menudo
preferible para superar la posible resistencia de los
trabajadores a la privatizacién y racionalizacién de la
empresa consiste en negociar compromisos de
inversién y expansién como condicién de la
licitacién.



Capitulo V

PROGRESO TECNICO Y COMPETITIVIDAD INTERNACIONAL

1. Introduccién

Distintas corrientes de pensamiento y posturas
polfticas concuerdan en la actualidad en que el
destino econdmico de la regidn est4 ligado a las
caracterfsticas de su insercién en la economfa
internacional. Este consenso se apoya en
argumentos tedricos, histdricos y précticos. Para
las corrientes neoliberales, esta postura se basa
en los principios de la teorfa ortodoxa del
comercio internacional y su andlisis de las
ventajas comparativas. Para las corrientes
estructuralistas, la apertura se hace necesaria
pues la exportacién —sobre todo de productos
no tradicionales— es la etapa natural siguiente
para aprovechar la plataforma industrial creada
por la sustitucién de importaciones.

De otra parte, las actuales tendencias de la
economfa mundial hacia la globalizacién y el
acelerado cambio tecnoldgico (véase el capftulo
II), implican que las ventajas comparativas
emanardn en forma creciente. de aquellas
adquiridas mediante un esfuerzo de
modernizaci6n y de penetracién de mercados, en
contraposicién a aquellas derivadas de ventajas
estdticas, a base de recursos naturales 0 mano de
obra barata. De ahf el argumento en el sentido
que las ventajas funcionales a la insercién
internacional son las ventajas "competitivas” y
no las ventajas comparativas.

En la propuesta de la CEPAL, Ia
transformacién productiva se sustenta en una
incorporacién deliberada y sistemdtica del
progreso técnico, conducente a elevar la
competitividad internacional. Se trata de una

competitividad auténtica que lleva a elevar el
nivel de vida. Competitividad e insercién
internacional, progreso técnico y equidad reciben
un tratamiento integrado.

Lo que mds facilité la convergencia de
posiciones acerca de la insercién internacional
fue, sin duda, la aguda y prolongada escasez de
divisas, consecuencia de la crisis de los afios
ochenta. Superarla requiere una estrategia que
—junto a la renegociacién de la deuda— ofrezca
mayores posibilidades de generar o ahorrar
divisas. Tras varias décadas de privilegiar una
estrategia de sustitucion de importaciones, desde
mediados de los afios ochenta —con variantes
nacionales— los pafses de la regién transitan
hacia economfas mds abiertas. Sin embargo,
dada la profundidad del anterior sesgo
antiexportador, es razonable suponer que hoy ha
de ser relativamente mds ficil generar una
unidad adicional de divisas mediante un mayor
esfuerzo exportador que ahorrar una unidad por
medio de un esfuerzo adicional de sustitucién.

El debate actual, pues, no se da ya en
torno a la cuestibn de si la regién ha de
insertarse 0 no en la economfa internacional.
Mis bien son otras las interrogantes. En primer
término, aquellas relativas a la mejor forma de
insertarse y el conjunto de polfticas m4s id6neas
para lograrlo. En segundo lugar, aquellas
relativas al impacto sobre la estructura
distributiva de polfticas tendientes a una
inserci6bn mds dindmica en la economfa
internacional.

En ese sentido, la recuperacién del
crecimiento y de los niveles de ocupacién en la



regién se vincula estrechamente con las
estrategias de apertura, como parte de un
proceso mds amplio de transformacién
productiva. El impacto de ellas sobre el empleo,
junto con la tasa de crecimiento de la economfa,
depende de la composicién de la produccién
resultante y la intensidad de uso de los factores.
Si, como cabe esperar, las nuevas exportaciones
son m4s intensivas en mano de obra que la
sustitucién adicional de importaciones, el efecto
sobre el empleo de una orientacién al exterior
apoyada en el progreso técnico tenderd a ser
positivo en el mediano plazo. Ciertamente esta
tendencia puede fortalecerse con medidas
especfficas en los planos tributario, crediticio, de
difusion tecnolégica, de capacitacién y de apoyo
a la comercializacion.

Sin embargo, hay quienes temen que tal
crecimiento serd concentrador, dado que sé6lo
una fraccién de la fuerza de trabajo estard
incorporada a la exportacién. Aquf, sin
embargo, se sostiene lo contrario: los beneficios
de tal crecimiento tenderdn a difundirse a
amplios estratos de la poblacién, ya que la
insercién obliga a colocarse a niveles de
competitividad internacional no sélo a las
exportaciones sino también a los sustitutos de

importacién. Ademds, los eslabonamientos
productivos entre actividades hacen que tanto la
mayor eficiencia como las exigencias

competitivas de los sectores transables se
transmitan a sus proveedores internos, con lo
que muchas actividades no transables pasardn a
ser exportadores indirectos. Finalmente,
mientras persista una grave escasez de divisas, la
expansion del empleo productivo en actividades
no transables estd completamente supeditada a la
superacion de esta brecha externa, la cual
depende exclusivamente de la expansién de las
actividades transables.

Respecto de la preocupacién de que la
apertura comercial tendrfa efectos contractivos
sobre el empleo en el corto plazo, se sefialé en
el documento Transformacién productiva con
equidad que esto dependfa de la relacién de la
rapidez contractiva de los sectores que sustituyen
importaciones y el ritmo expansivo de los
sectores exportadores. El efecto neto depende en
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gran medida de la forma gradual o acelerada en
que se realice l1a apertura (segun la rigidez de los
mercados de factores); de si se acompafia 0 no
de medidas especfficas de fomento a las
exportaciones; y, fundamentalmente, de si la
apertura se realiza con un tipo de cambio real
elevado (neutro o inclusive proexportador) o uno
bajo o rezagado (proimportador).

La segunda esfera polémica se refiere a la
mejor forma de lograr la necesaria insercién
internacional. Tal como se sostiene en el trabajo
mencionado, serfa erréneo identificar la
insercién externa con la simple rebaja de las
barreras arancelarias y no arancelarias. La
competitividad internacional requiere de una
transformacién productiva basada en la creciente
difusién e incorporacién del progreso técnico al
proceso productivo. El progreso técnico es el
factor que posibilita el crecimiento con equidad
y viabiliza la convergencia de la competitividad
con la sustentabilidad ambiental.

La incorporacién del progreso técnico al
proceso productivo requiere fortalecer la
infraestructura tecnolégica, la base empresarial
y la calidad de los recursos humanos; requiere
asimismo polfticas que faciliten el aprendizaje
tecnolégico y la articulacién productiva y
reconozcan el caricter sistémico de la
competitividad. Este capftulo sintetiza algunos
avances en este campo desde la publicacién del
documento anterior.

2. Progreso técnico y competitividad
internacional

a) La evolucion del progreso técnico

El progreso técnico se adquiere de manera
gradual mediante mejoras sucesivas de los
procesos y productos, o de manera radical
mediante la introduccién de un nuevo proceso o
producto. También existen innovaciones
radicales capaces de transformar todo el aparato
productivo, y que por eso son calificadas de
revoluciones tecnoldgicas. Cambian el modo de



producir y de vivir, asf como la geograffa
econémica internacional.

Asf, mientras en el pasado predoming el
paradigma cuyos motores de crecimiento eran
los sectores automotor, petrolero y de productos
qufmicos, acompaiiados de sistemas gerenciales
centralizados y estructuras institucionales
especializadas, el paradigma emergente
constituye una verdadera revolucién.! Este
iltimo combina la revolucién microelectrénica
originada en los Estados Unidos, con el modelo
flexible de organizacién y gestién desarrollado
con mayor plenitud en el Japén. Las
innovaciones radicales en la microelectrénica y
computacién han producido un poderoso efecto
horizontal que incide sobre el conjunto de los
bienes de consumo duradero y no duradero, el
sector automotor, los sectores intermedios de
uso difundido tales como acero y petroqufmica,
una amplia gama de bienes de capital, y los
servicios de mayor dinamismo tales como la
banca, los seguros, el comercio y las
telecomunicaciones. También favorecen la
mayor eficiencia en el uso de los recursos
naturales y, particularmente, el ahorro de
energfa.

Asimismo, la difusi6n de las tecnologfas de
informacién en los 4dmbitos del disefio, la
produccidn, la distribucién y la comercializacion
permite acortar los plazos entre el disefio y la
produccién y responder con mucho mayor
rapidez que antes a las nuevas demandas reales
o inducidas. Lo anterior se une a la integracién
de mercados estimulada por la reduccién de los
costos en materia de comunicacién y transporte,
la incorporacién de nuevos competidores, como
los del Sudeste Asidtico, y la difusién cada vez
mds rdpida del conocimiento tecnoldgico a nivel
internacional. Todo ello ha inducido un rdpido
proceso de alianzas entre empresas provenientes
de distintos pafses y sectores con vistas a
estimular los sinergismos tecnoldgicos y acelerar
la capacidad de respuesta en los distintos
mercados.

La creciente relevancia del disefio, unida a
la automatizacién de la produccién, distribucién
Yy comercializacién, podrfan erosionar
rdpidamente las ventajas comparativas apoyadas
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exclusivamente en recursos naturales pno
procesados y mano de obra barata, sobre todo si
tales ventajas estdticas generan un ambiente de
complacencia respecto a la aplicacion de
tecnologfas avanzadas. Asimismo, el
impresionante esfuerzo de ahorro energético
generado por el trdnsito hacia una fase de
"energfa cara”, que se observa en los pafses
industrializados a partir de 1973, y que abarca
disefio de productos, procesos de fabricacion,
sistemas de transporte y uso doméstico,
constituye tal vez el caso m4s destacado de un
proceso mds amplio de ahorro en el uso de los
recursos naturales. Este proceso se ha visto
estimulado y favorecido por la intensificacién de
la competencia, la integracién cada vez m4s
estrecha entre disefio y produccién, el desarrollo
de productos sintéticos, la introduccién de
nuevos materiales y el uso creciente de la
automatizacion en el control del proceso
conducente a mejorar la eficiencia en el uso de
materias primas. La creciente preocupacién por
la sustentabilidad ambiental ha tenido una
influencia que va en la misma direccién.

Por otra parte, las nuevas tendencias
tecnoldgicas ofrecen multiples oportunidades de
inversién para aprovechar las innovaciones
radicales de productos y procesos, aplicables a
industrias nuevas y establecidas. En una primera
etapa, gran parte de los principios cientificos y
técnicos requeridos estdn a libre disposicién del
publico en universidades o centros de
investigacién. Sin embargo, a medida que
avanza el proceso innovador, las empresas ya
establecidas y los conglomerados empresariales
en los cuales se insertan acumulan conocimientos
que no comparten, creando asf{ barreras al
ingreso de nuevos competidores.

En esta primera etapa los pafses de
América Latina y el Caribe tendrfan la mejor
oportunidad de invertir en el proceso innovador
y de insertarse productivamente en él, tomando
en cuenta en especial la posibilidad de aplicar
nuevas tecnologfas a industrias establecidas o a
otros sectores productivos. Para ello se necesita
por cierto una "creacién" de factores de
producci6n, particularmente el capital humano,
y su debida articulacién con las demds fuentes



de 1a competitividad, como servicios de apoyo y
mercados locales exigentes. Ademds, se
necesitan nuevos sistemas organizativos y de
gestion descentralizados, flexibles, centrados en
la innovacién y el mejoramiento continuos, que
estimulen la existencia y aprovechamiento de los
sinergismos que surgen del contacto estrecho
entre usuarios y proveedores establecidos dentro
de ciertos lfmites geogrificos.

Especial relevancia para la regién tiene la
aplicacién de las nuevas tecnologfas en los
recursos naturales, dado que en muchos pafses el
aporte del sector primario al producto, al empleo
y al saldo comercial sigue siendo decisivo. Mds
ain, no menos de 100 millones de campesinos
viven de la explotacién de la tierra en
condiciones de pobreza, en 4reas que tienden a
acentuar la espiral negativa de pobreza y
deterioro ambiental. Cabe examinar el impacto
de la incorporacién tecnoldgica en conjunto con
las diversas modalidades de tenencia de la tierra
y de articulacién de formas productivas, de
modo de evitar los procesos de expulsién de la
mano de obra y de empobrecimiento rural.

No existe consenso sobre cudl serd el
escenario futuro para la transferencia de
tecnologfa hacia los pafses en desarrollo. Sin
embargo, hay indicadores que apuntan hacia un
creciente "proteccionismo tecnoldgico”. Esto es
especialmente pertinente en relacién con las
tecnologfas de avanzada que los pafses en
desarrollo relativamente mds adelantados
necesitan para continuar su proceso de
desarrollo. Los problemas que esos pafses
enfrentan para crear y financiar nuevas
tecnologfas pueden aumentar ante una difusién
relativamente reducida de tecnologfas
importantes. Los mercados de exportacién
conquistados a partir de una incipiente
competitividad sistémica pueden verse
amenazados.

En un contexto de mayor proteccionismo
tecnolégico, corresponderfa a América Latina y
el Caribe aprovechar las alianzas entre empresas
nacionales e internacionales como un cauce cada
vez mi4s importante para la transferencia de la
tecnologfa pertinente, asf como incluir el tema
del fortalecimiento de la base tecnolégica como
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aspecto esencial tanto de esas alianzas como de
las nuevas modalidades de integracién y
cooperacién regionales.

b) Modo de insercion y -competitividad:
posicionamiento y eficiencia

Sobre la competitividad influye un conjunto
de factores a través de relaciones que no son
susceptibles de cuantificacién o aun de
identificacién simple. Por ejemplo, el grado de
apertura, o un elevado coeficiente de
exportaciones apoyado en rubros de escaso
contenido y dinamismo tecnoldgicos, no implica
necesariamente mayor competitividad que un
coeficiente de exportaciones bajo que se apoya
en rubros de elevado dinamismo y contenido
tecnolégicos; la cobertura educativa y el gasto en
investigacién y desarrollo son positivos para la
incorporacién de progreso técnico y
competitividad, pero tanto o mds importantes
son el tipo de vinculacién entre éstos y la
actividad productiva, los agentes que en ella
participan y la calidad de los -esfuerzos.
Asimismo, mds importante que el tamafio del
Estado es la naturaleza de la relacién entre
gobierno y actividad productiva, como lo ilustra
claramente el contraste entre Estados Unidos y
Japén, cuyos sectores publicos, con un peso
relativo similar, se diferencian radicalmente en
la naturaleza de tal relacidn.

Con el fin de explorar los factores que
influyen sobre la competitividad y las relaciones
entre ellos, se realiz6 un ejercicio cuyos
resultados se presentan a continuacién. Este
ejercicio centré su atencién en los pafses que
compiten por el mercado de importaciones de la
Organizacién para la Cooperacién y el
Desarrollo Econémicos (OCDE) en el perfodo
1978-1989.2 La evolucién de la competitividad
de los pafses se midi6 por la variacién de su
presencia en el mercado de la OCDE entre el
comienzo y el final del decenio de los ochenta.

Para los efectos del estudio, es necesario
introducir los conceptos de posicionamiento y
eficiencia. Por posicionamiento se entiende el
dinamismo relativo de un rubro determinado en



las importaciones de 1a OCDE, calificdndolo de
"favorable” cuando dicha participacién aumenta,
y de "desfavorable” cuando ella disminuye. Por
eficiencia se entiende la participacidn relativa del
pafs en un rubro determinado, considerdndola
"alta® cuando dicha participacién en las
importaciones de la OCDE aumenta y "baja"
cuando disminuye. En otras palabras, un pafs
estd mal posicionado cuando exporta rubros de
bajo dinamismo relativo, y es poco eficiente
cuando, cualesquiera sean los rubros en los que
participa, dicha participacién disminuye respecto
a la de otros pafses que exportan el mismo rubro
a los pafses de 1a OCDE.?

En consecuencia, es posible distinguir
cuatro situaciones estratégicamente diferentes
(grdfico V-1): i) de posicionamiento favorable y
eficiencia alta (situacién Optima); ii) de
posicionamiento favorable y eficiencia baja
(situacion de oportunidades perdidas); iii) de
posicionamiento desfavorable y eficiencia alta
(situacién de vulnerabilidad); y iv) de
posicionamiento desfavorable y eficiencia baja
(situacidn de retirada).

La incorporacién de progreso técnico
incide en la competitividad tanto a través del
posicionamiento —en tanto el dinamismo est4
asociado al contenido tecnolégico de los
productos en cuanto a disefio y a fabricacién—,
como de la eficiencia productiva, es decir, de la
capacidad sistémica y organizativa de la
produccién a niveles concordantes con las
exigencias del mercado internacional.

i) Palses de competitividad "creciente” y
"decreciente”

La primera distincién relevante se
establece entre aquellos pafses que en los afios
ochenta mantienen 0 aumentan su participacién
en las importaciones de la OCDE, y aquellos
que la reducen. De los 51 pafses considerados,
26 pertenecen al primer grupo y aumentan su
participacion relativa de 44% a 56%. En el
segundo grupo se ubican 25 pafses, que
disminuyen su participacién de 29% a 23%. Los
pafses de competitividad “creciente” aumentan su
incidencia en el mercado en 27% y los de
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competitividad "decreciente” disminuyen la suya
en 9%. (Véase el cuadro V-1.)

En los pafses de competitividad "creciente”
predomina la convergencia de un buen
posicionamiento con alta eficiencia, mientras que
en los de competitividad “"decreciente”
predomina la situacién opuesta: mal
posicionamiento y baja eficiencia. En ambos
grupos de pafses hay, en proporcién comparable,
productos dindmicos en los que se pierde
posicidn relativa y productos no dindmicos en
los que se gana posicién relativa, coexistiendo
variadas situaciones de posicionamiento y de
eficiencia. Esto sugiere descartar desde la
partida aquellas visiones que simplifican las
diferencias entre pafses m4s y menos "exitosos".

En la estructura de las exportaciones de
pafses de competitividad "creciente", se aprecia
que predominan las manufacturas no basadas en
recursos naturales (58%), las que equivalen a
mds de dos y media veces las exportaciones de
recursos naturales, incluido el petréleo (21%).
En los de competitividad “"decreciente”, en
cambio, las exportaciones mds importantes son
las de recursos naturales, incluido el petréleo
(50%), mientras que las exportaciones de
manufacturas no basadas en recursos naturales
constituyen el 30%. E! peso relativo de las
manufacturas basadas en recursos naturales es
idéntico en ambos grupos de pafses. (Véase
nuevamente el cuadro V-1.)

En ambos grupos de pafses hay una
heterogeneidad de situaciones en cuanto a nivel
de - desarrollo, estructura productiva y
configuraciones institucionales. Los casos Ifmites
que ilustran la aseveracién anterior son Estados
Unidos y Japén. El primero, con una
participacién de 10% en las importaciones de la
OCDE, pierde en los afios ochenta 1.5% de
participacién, mientras que el segundo, con una
participacién de 8% en las importaciones de la
OCDE, eleva la suya en 76% durante el decenio
(véase nuevamente el grdfico V-1). Rubros
importantes que en Japén se hallan en situacién
6ptima se han originado, desde el punto de vista
tecnoldgico e industrial en Estados Unidos,
como por ejemplo, automdéviles o computadores,
y constituyen, por tanto, "oportunidades
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Griéfico V-1

JAPON Y ESTADOS UNIDOS: ESTRUCTURA COMPETITIVA GLOBAL

Estados Unidos
Situacion de retirada 14.64%

Situacién de oportunidades
perdidas 66.07%

Japba
Situacidn bptima 79.95%

Situacién por grupos principales de productos en 19892

Participacion global
1987-1989

Variacion respecto de
1978-1980

Situacién optima

Situacibn de vulnerabilidad

Situacion de oportunidades
perdidas

Situacion de retirada

Japén

8.15%

76.09%

Automaviles (781)
Equipo de telecomunicaciones (764)
Computadores (752)

Aparatos fotogrificos (881)
Magq. ingener. (723)
Tej. fib. art. (653)

Fonagr. (763)
Radioreceptores (762)
Recep. televisores (761)

Motocicletas (785)
Planos univ. (674)
Relojes (885)

Estados Unidos

10.07%

-1.54%

Mag. no eléctrica (714)
Pulpa de papel (251)
Pescado fresco (034)

Frutas frescas (057)
Otr. maderas (247)
Carnes frescas (011)

Computadores (752)
Part automdviles (784)
Acronaves (792)
Automoviles (781)

Semil oleag. (222)
Hulla (322)
Piens. animales (24 8)

Situacién de oportunidades
perdidas 10.70%

Situacion de vulnerabilidad 4.26%

Fuente: Fernando Fajnzylber, “Insercién internacional e innovacién institucional”, Revista de la CEPAL, N* 44

(LC/G.1667-P), Santiago de Chile, CEPAL, agosto de 1991, grifico 3.
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perdidas” para este iltimo, es decir, rubros
dindmicos en los cuales este pafs pierde
participacién, en parte por el proceso de
internacionalizacién de sus propias empresas.
Los rubros en los que Estados Unidos aumenta
su participacién son predominantemente recursos
naturales, con diversos grados de elaboracién,
pero dos tercios de sus exportaciones totales
estdn constituidos por rubros dindmicos en los
que ese pafs pierde participacién relativa. En
obvio contraste, el 80% de las exportaciones de
Jap6n estd constituido por rubros dindmicos en
que ese pafs gana participacidn relativa.

ii) Pafses de competitividad “creciente”

Las diferencias de posicionamiento vy
eficiencia relativa permiten distinguir tres
grupos. El primero estd integrado por 12 pafses
donde los productos en que convergen el buen
posicionamiento y la eficiencia tienen una
participacién mayor que en el conjunto de los
pafses de competitividad "creciente” (45%).*

Los dos pafses latinoamericanos que
integran este grupo —México y Republica
Dominicana— participan en el mercado
internacional con manufacturas no basadas en
recursos naturales, merced en buena medida al
proceso de globalizacién del comercio
internacional, en virtud del cual las empresas
lfderes de los pafses desarrollados se desplazan
hacia proveedores con bajo costo de mano de
obra y con variadas modalidades de
coproduccion, incluida la maquila.?

Esos mismos dos pafses son los tinicos de
este grupo que, en los anos ochenta, muestran
simultdneamente aumentos de la competitividad
y una cafda del ingreso por habitante. Esto se da
en casi todos los pafses de América Latina y
responde a que el avance en la insercién
internacional ha coincidido con un oneroso
servicio de la deuda externa y con drésticos
procesos de estabilizacién y reestructuracién
productiva. :

Un segundo grupo de pafses de
"competitividad creciente” lo conforman aquellos
con exportaciones eficientes en su produccion,
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aun cuando su posicionamiento no sea favorable
(predominio de rubros no dindmicos).®
Prevalecen los productos en situacién de
vulnerabilidad y los recursos naturales,
acompafiados de una proporcién elevada de
manufacturas basadas en estos recursos. De los
siete pafses que conforman este grupo, s6lo uno
es de elevado ingreso por habitante (Noruega),
mientras que cuatro son latinoamericanos
(Brasil, Costa Rica, Chile y Uruguay). La
mayor participacin en el comercio internacional
que estos pafses muestran en los afios ochenta
proviene, fundamentalmente, de haber mejorado
la eficiencia productiva en rubros
predominantemente poco dindmicos. Con la
excepcién de Brasil, se trata de economfas
pequefias, en proceso de apertura, con elevada
cobertura educativa y en las cuales las exigencias
de la competitividad sistémica pueden alcanzarse
en un grado relativamente alto. Su tamafio
pequeio les permite mejorar su posicién relativa
en productos poco dindmicos y ganar
participacién global en el mercado. Sin
embargo, su situacién es vulnerable, tanto por el
menor dinamismo de esos productos, como por
las oscilaciones de precios que afectan a varios
de ellos.

Resulta ilustrativo comparar la situacién de
Brasil y la de 1a Repiiblica de Corea que, a pesar
de obvias diferencias en cuanto a dotacién de
recursos naturales, estrategia de insercién en el
comercio internacional 'y gravitacién de
empresas extranjeras (esta ltima es
notablemente mayor en Brasil), tienen en comiin
una base productiva y de exportaciones
diversificada. Se observa (grdfico V-2) que
ambos pafses comparten una similar composicién
de sus exportaciones de manufacturas, con
rubros que hacen uso intensivo de mano de obra
(vestuario y calzado), recursos naturales con
algin grado de elaboracién (madera y mineral de
hierro) y bienes que hacen uso intensivo de
capital (automdviles, productos siderirgicos). Si
se considera el conjunto de productos en los que
ambos pafses aumentan su participacion relativa
(productos en situacién 6ptima mds aquellos en
situacién de vulnerabilidad), se observa que en
Brasil esa proporcién se eleva a87% y en la
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Grifico V-2
BRASIL Y REPUBLICA DE COREA: ESTRUCTURA COMPETITIVA GLOBAL

BRASIL REPUBLICA DE COREA

Situacibn dptima 4 L46%
Situacidn Sptima

83.01%
Situacion de oportunidades Simacxmrc:dt:’pc;rt;;;:hdu
perdidas 8.19% pe "
Situacion de retirada 1.19%
Situacidn de retirada 4.08% ituacion de vulnerabilidad

Situacion de 9.81%
vulnerabilidad 46.27%

Situaciones y productos principales en 19892

o Brasil Repiblica de Corea

Participacibn global

1987-1989 1.18% 2.10%

Incremento respecto de

1978-1980 20.14% 127.79%

Situacion optima Frutas en conserva (058) Calzado (851)
Calzado (851) Automviles (781)
Aluminio (684) Prendas de vestir (848)

Situacion de vulnerabilidad Café (071) Plan. wiv. (674)
Min. de hierro (281) Tej. fib. art (653)
Pien. anim. (081) Tubos de hierro (678)

Situacion de oportunidades

perdidas Mot comb. int (713) Pescados frescos (034)
Hil fib. tex. (651) Ropa interior (844)
Crusticeos frescos (036) HilL fib. tex. (651)

Situacion de retirada Cacao (072) ) Tej. fib. tex. (654)
Madera trab. (248) Tabaco en bruto (121)
Azlcar (061) Madera trab. (248)

Fuente: Femnando Fajnzylber, “Insercién internacional e innovacién institucional ", Revista de la CEPAL, N* 44
(LC/G.1667-P), Santiago de Chile, CEPAL, agosto de 1991, grafico 6.
3Los tres digitos entre paréntesis indican el grupo correspondiente en la Clasificacion

Uniforme para el Comercio Intemacional (CUCI), Rev. 2.



Repiblica de Corea a 93%, con la salvedad de
que el 83% de las exportaciones de este ultimo
pafs estd constituido por productos que, adem4s
de ganar participacién relativa, presentan mayor
dinamismo que el mercado internacional (la
proporcidn es levemente superior a la de Jap6n).

El ltimo grupo de pafses de
competitividad "creciente" estd integrado por
aquellos en que predominan las exportaciones
dindmicas (47%), si bien van perdiendo posicién
relativa en ellas (situacién de oportunidades
perdidas).” Su base productiva es de alto
contenido tecnolégico, pero su eficiencia
productiva y de comercializacién aparece
rezagada respecto a los competidores.

En suma, los pafses de competitividad
"creciente” incluyen buena parte de los pafses de
Europa occidental, el este de Asia, y pafses en
desarrollo —mediterrdneos y latinoamericanos—
que tienden a insertarse en el mercado, en parte
gracias a los procesos de globalizacién de las
empresas de los pafses desarrollados. Los pafses
que lideran el grupo de competitividad
"creciente” —Japon y los de Europa occidental—
comparten en los ultimos decenios, a pesar de
muchas diferencias, una modalidad de
funcionamiento econémico y social que ha
tendido a privilegiar el acuerdo y la negociacién.

iii) Palses de competitividad "decreciente”

Dependiendo del peso relativo del mal
posicionamiento o la menor eficiencia, se pueden
distinguir también aquf tres grupos. El primer
grupo lo conforman pafses con productos de
buen posicionamiento, si bien predomina la
pérdida de participacién en los mercados.® La
participacién en el mercado de este primer grupo
de pafses de competitividad "decreciente” cae en
los afios ochenta de 22% a 21.5%.

El segundo grupo de competitividad
"decreciente” incluye aquellos cuya debilidad
radica en un mal posicionamiento de muchos de
sus productos, lo que no alcanza a ser
neutralizado por la eficiencia relativamente
elevada del pafs.” Predomina la situacién de
vulnerabilidad (56%), y las exportaciones de
recursos naturales, incluido el petréleo (75%).
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_mismos, 1o

El tercer grupo corresponde a los pafses
donde predomina la situacién de retirada (46%):
coexisten un mal posicionamiento de los
productos y una baja eficiencia del pafs.’ Los
pafses latinoamericanos de este grupo comparten
una débil presencia de manufacturas no basadas
en recursos naturales (menos del 20% de las
exportaciones totales), con relativa
independencia de los niveles de ingreso y
desarrollo, en tanto aparecen pafses situados en
ambos extremos de la escala regional de
ingresos.

Considerados en conjunto, entre los pafses
de competitividad "decreciente"” se hallan
aquellos que han liderado sucesivamente la
economfa mundial (los Pafses Bajos, el Reino
Unido y los Estados Unidos); los pafses de
economfa planificada; la mayor parte de los
pafses de América Latina; algunos pafses de
Asia con fuerte dotacién de recursos naturales
(Indonesia —que muestra un rdpido crecimiento
de las exportaciones de manufacturas—,
Filipinas y Malasia) y, por tltimo, dos pafses
desarrollados (Australia y Nueva Zelandia), cuya
participacién se basa predominantemente en los
recursos naturales y en los cuales el seguimiento
de las tendencias del mercado internacional ha
sido insuficiente.

iv) Competitividad, recursos naturales y
desarrollo sustentable

La diferencia fundamental entre América
Latina y varios de los pafses de la OCDE con
dotacién generosa de recursos naturales, radica
en que en estos ultimos la industrializacién se
apoy6 fuertemente en la transformaci6n de
dichos recursos. Asimismo, desarrollaron
tecnologfas conducentes al uso integral de los
que les permiti6 integrar
exitosamente progreso técnico, competitividad,
recursos naturales y medio ambiente.

En efecto, las polfticas de elaboracién de
los productos bédsicos pueden, por ejemplo,
favorecer la competitividad sistémica, al inducir
mejoras en los sistemas de transporte,
comercializacién y financiamiento. Dos
componentes esenciales del vinculo de sectores



de recursos naturales con la actividad industrial
y de servicios se encuentran en la industria de
bienes de capital, particularmente maquinarias y
equipos especializados, y en los servicios de
ingenierfa, ambos sectores decisivos en el
impulso a la productividad y la difusién
tecnoldgica.

De allf que los recursos naturales, no
obstante que en general se caracterizan por un
menor dinamismo en los mercados
internacionales, ofrecen potencialidades
significativas, ademds de la generacién de
divisas, en aprendizaje empresarial, difusién
tecnoldgica y estfmulo a sectores manufactureros
y de servicios conexos. Para alcanzarlas se
necesita abandonar una visién sectorialista
excesiva y enfrentar el menor dinamismo de
tales rubros con polfticas que incentiven la

incorporacién y la difusién tecnoldégica, los

- enlaces con las actividades secundarias y
terciarias y los avances en la elaboracién y
comercializacién de los productos b4sicos.
Todos estos dmbitos constituyen también greas
relevantes de una cooperacién regional que
estimule la competitividad.!!

Una estructura de exportaciones
fuertemente basada en los recursos naturales est4
expuesta ademds a la presién de los mercados
internacionales sobre normas ambientales, tema
que refuerza la importancia de la incorporacién
tecnoldgica para conciliar competitividad y
sustentabilidad ambiental.

v) Implicaciones. orientaciones de
estrategia

Pese a sus muiltiples limitaciones —Ia m4s
fundamental, sin duda, el que no se puede
proyectar hacia el futuro las tendencias del
pasado, sobre todo en un perfodo de trdnsito
entre dos patrones tecnoldgicos diferentes— el
ejercicio anterior permite ilustrar la diversidad
de opciones de insercién internacional.®
Sugiere as{ ciertas conclusiones preliminares
sobre el posicionamiento y la eficiencia
productiva de los pafses.

En lo que se
posicionamiento:

refiere al rubro o
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a. Las manufacturas no basadas en recursos
naturales, que por cierto incluyen los equipos e
insumos utilizados en la transformacién de los
recursos naturales, constituyen una proporcién
mayoritaria 'y creciente del comercio
internacional.

b. Retirarse de mercados en declinacién no
siempre es la polftica indicada. Por una parte,
una mayor eficiencia productiva puede elevar la
participacién del pafs en el rubro lo suficiente
para compensar el poco dinamismo de ese
mercado, lo que ilustra el caso de las "rentas”
asociadas a la produccién de varios recursos
naturales de la regién. Por otra, puede

aprovecharse esa mayor eficiencia,
introduciéndola en la cadena productiva,
explotando los eventuales eslabonamientos

productivos hacia adelante y hacia atrds para
incrementar el valor agregado y diversificarse
hacia rubros de mayor dinamismo, lo que de
nuevo alude a casos de posible industrializacién
de recursos naturales. No obstante, el estar en
mercados en declinacién es una sefal de
advertencia, que sugiere la necesidad de
aprovechar esa fuente de ingreso —mientras
dure— para buscar una mayor diversificacién
O una reconversi6n. Los plazos para ello
serdn mayores mientras menor sea la
participacion del pafs en el rubro y mayor su
eficiencia relativa.

En lo que se refiere a eficiencia e
incorporacién de progreso técnico:

a. La incorporacién de progreso técnico
tiene importancia tanto en lo que se refiere a las
caracterfsticas de los distintos rubros como a la
eficiencia organizativa con que éstos se producen
y comercializan. Tan importante como la
reconocida relacién entre posicionamiento y
progreso técnico es aquella que vincula progreso
técnico y eficiencia organizativa para Ia
competitividad internacional.

b. Los rubros en que coinciden dinamismo
y elevada eficiencia (rubros en situacién 6ptima)
constituyen un micleo potencial de difusién
tecnoldgica para el resto del sector productivo.
El reto en materia de innovaci6n institucional es
disefiar mecanismos e incentivos que induzcan
esa difusion.



¢. En aquellos rubros dindmicos en que un
pafs pierde participacién (situacién de
oportunidades perdidas) cabe considerar la
posibilidad de poner en préctica programas
sectoriales de reestructuracién que permitan
recuperar y mejorar las posiciones anteriormente
alcanzadas.

De forma mds general, se concluye que el
apoyo sistémico a la incorporacién y difusién
del progreso técnico, asf como la selectividad
en los esfuerzos de promocién, parecen
acompafiar las experiencias exitosas. De hecho,
se observa que entre los pafses de
competitividad "creciente” predominan los
pafses de Europa occidental y asidticos que, a
pesar de sus diferencias, comparten dos
caracterfsticas  principales: la primera,
cooperacién estrecha gobierno-sector
empresarial, que se expresa en una amplia gama
de incentivos y mecanismos institucionales de
apoyo a la competitividad internacional; y la
segunda, posicionamiento especializado en
torno a rubros dindmicos. Estas dos
caracterfsticas parecen reforzarse
mutuamente, facilitando las decisiones
nacionales de posicionamiento, lo cual abre
un interesante espacio para el debate sobre
el tipo de intervenciéon mds compatible con la
insercién apoyada en la competitividad

auténtica.
Para los pafses de América Latina,
diffcilmente puede esperarse que

continuardn en el futuro las tendencias a la
cafda de las remuneraciones y la depredacién
de recursos naturales que se registraron en los
afios ochenta. Por eso, tanto los que
incrementan su participacién como los que la
pierden, requerirdn de esfuerzos
deliberados durante los afios noventa para
mejorar su posicionamiento 'y basar su
eficiencia en aumentos de productividad.
Esto exige disefiar polfticas e
instituciones orientadas a inducir una
transformacién productiva compatible con las
exigencias de dinamismo y difusién del
progreso técnico que impone el mercado
internacional. Ese es el tema que se aborda a
continuacion.
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3. Politicas de modificacién
de la estructura
productiva

La propuesta de la CEPAL sobre c6mo mejorar
la insercién asigna un cardcter medular al
progreso técnico. En efecto, la necesidad

imperiosa de compatibilizar competitividad y

equidad dentro de un marco de sustentabilidad
ambiental explica la* atencién especial que se
presta a los factores que inciden en la
incorporacién y difusién del progreso técnico.
Entre ellos destacan la base empresarial, los
recursos humanos y la infraestructura
tecnoldgica y de comunicacién. Debilitados estos
factores, es muy probable que la liberalizacién
comercial, aunque tenga un efecto positivo de
corto plazo sobre la asignacién de recursos
(eficiencia estdtica), no pueda contribuir a
desencadenar el proceso de incorporacién y
difusién del progreso técnico que determina la
competitividad auténtica y la insercién final en
el comercio internacional.'

Otro elemento que distingue a dicha
propuesta es la importancia que se le da al
posicionamiento, y las consecuencias de polftica
que ello tiene. En efecto, en la medida que la
insercién dependa de los rubros especfficos en
que se ha podido incorporar progreso técnico y
adquirir competitividad, se abre la posibilidad de
aplicar politicas selectivas de insercién e
incorporacién tecnoldégica, en dos sentidos:
primero, puede intentarse elegir rubros
susceptibles de constituir apoyo, en que se
estima prima facie que el pafs tiene el potencial
de adquirir una ventaja comparada dindmica; y,
segundo, puede introducirse por un tiempo un
sesgo proexportador para aprovechar la
plataforma industrial desarrollada en la fase de
sustitucién, asf como en décadas anteriores se
impuso un sesgo favorable a la sustitucién de
importaciones y contrario a la exportacién.

a) Politicas sectoriales

Si bien los argumentos tedricos a favor de
apoyar ciertos rubros son contundentes, queda



por verse cudn eficaces son tales polfticas en Ia
prictica. El apoyo que el sector publico ha
brindado a la transformacién productiva e
insercin internacional caracteriza la experiencia
de desarrollo del Sudeste asidtico, de Japdn y en
menor medida también de otros pafses
desarrollados.

Si bien las polfticas sectoriales en Estados
Unidos y Europa reciben fuertes criticas, las de
Jap6n en apoyo de determinadas actividades
manufactureras nuevas suelen considerarse como
muy exitosas." Varios de los sectores que
Japén identificé como nuevos y promisorios, en
Europa y Estados Unidos tuvieron que recibir el
tratamiento de sectores en declinacign.'®

De mayor relevancia atin para América
Latina es el caso de la Reptiblica de Corea, por
ser éste un pafs de industrializacién muy tardfa.
Después de un perfodo inicial de proteccién de
sectores estratégicos, como la industria pesada
Yy qufmica, se pasé rdpidamente (en los afios
sesenta) a una estrategia de fomento de las
exportaciones. Se definieron nuevos sectores
estratégicos y se increments el apoyo a la
penetracién de mercados extranjeros mediante
la creacién de sociedades mercantiles. Después
de un ajuste a principios de los afios ochenta
se eliminé buena parte del control estatal
directo. Con todo, el Estado promovié
activamente la reestructuracién industrial, e
intervino mds a favor de Ia pequeiia y mediana
empresa, y del aumento de la productividad y la
investigacion y  desarrollo.!” (Véase el
recuadro V-1.)

En sfntesis, la experiencia respecto a la
utilidad de las polfticas sectoriales es
diversa. (Véanse los recuadros V-2 y V-3)
Las fallas en materia de intervencién pueden
ser tan importantes como las de mercado, lo
que subraya la importancia de la competencia,
la legitimidad  social y la capacidad
operativa de las instituciones encargadas de
disefiar y ejecutar las polfticas. El
deterioro de las instituciones publicas en
muchos pafses de laregién en la dltima
década exigirfa primero su propia
reestructuracién  antes de pasar a la
formulacién de tales polfticas.
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b) Un sesgo exportador

En cambio, los mayores éxitos parecen
asociarse a un estilo de intervencién concordante
con el funcionamiento y las tendencias de los
mercados, que evita distorsiones importantes de
los precios relativos. M4s concretamente, suelen
asociarse a los incentivos sesgados hacia las
ventas externas (si bien limitando su duracién y
condiciondndolos al logro de metas precisas de
exportacién). En efecto, si bien las polfticas
sectoriales en buena parte del continente asidtico
se asemejan a las polfticas de industrializacién en
América Latina, se diferencian en el uso de
incentivos con un sesgo exactamente contrario,
proexportador y no pro sustitucién; en un
constante monitoreo de las actividades apoyadas
y en la aplicaci6n de sanciones en casos
pertinentes;'® 'y en la fortaleza de las
instituciones encargadas de prestar tal apoyo.

Aunque se considerara problemdtico
identificar 4reas productivas con posibilidades de
incorporacién mds rdpida de progreso técnico,
no lo serfa tanto introducir un sesgo
proexportador  transitorio en la polftica
econémica. Segtin la situacién, éste podrfa ser
generalizado, sélo para las exportaciones "no
tradicionales”, o sélo para las exportaciones
"pioneras” (nuevas e inferiores a cierto monto
mfnimo).

Las justificaciones para tal sesgo —aparte
del éxito relativo de esas polfticas en la
experiencia de los pafses de industrializacién
tardfa— son varias. En primer lugar, el largo
perfodo de sesgo antiexportador sélo puede
remontarse con polfticas que otorguen sefiales
claras de reasignacion de recursos y talento
empresarial hacia los mercados externos; asf se
aprovecharfa mejor la plataforma industrial
creada por la sustitucién de importaciones, cuya
expansion estd frenada por las limitaciones de
divisas y los reducidos mercados internos de la
mayorfa de los pafses de la regién. Segundo,
exportar supone mayor complejidad que producir
para el mercado interno, sea por razones de
calidad, comercializacién, oportunidad,
flexibilidad o financiamiento. Tercero, si alguna
"industria naciente" existe hoy en dfapara la
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:,-concenlra en capacnacxdn y ‘asistencia técmca Aparte de ofrecer una amplia“gama’de -cursilios’ e mformacxé
“envia equipos de ingenieros cxpcruncm.ados a visitar plantas en todo Taiwdn para ayudar-a los fabncantc '
ﬁf:; 'problcmas especificos de tecnologia y productividad. Los equipos estudian los problemas y formulan recom ndac:o
. para'superarlos. En dos afios el CPC visit6 m4s de mil plantas y formulé mds de cuatro mil recomendacnones Tamb
“1levé a cabo mds de ‘500 proyectos de investigacién para mejorar la eficiencia productiva. En caso de problcma
E f"tecnoléglcos mayorcs el CPC promucve el contacto entre los empresarios y los centros de mvcstxgac:én especnal'zados
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regién no es tanto la de la produccién sino la
penetracion de mercados externos. Todo ello
justificarfa incentivos transitorigs a favor de la
exportacién.'

El estfmulo a las exportaciones es entonces
un componente especffico de la transformacién

productiva en el &mbito de la polftica
econémica y comercial. Segin las
realidades nacionales, tal polftica
proexportadora, pero neutral entre
exportaciones, puede ser reforzada con el
empleo selectivo de los instrumentos de
promocién, apuntando sea a exportaciones

pioneras, industriales, de mayor difusin

tecnolégica o de mercados especfficos.

4. Politicas referentes a la incorporacién
de progreso técnico

La competitividad auténtica requiere no sélo de
politicas que modifiquen la estructura productiva
sino de polfticas que induzcan una incorporacién
y difusién mds rdpida de progreso técnico. No
basta con "precios correctos” para esto tltimo.
De hecho, la incorporacién de progreso técnico
depende del fortalecimiento de la base
empresarial, de la infraestructura tecnolégica, de
la articulacién productiva, sobre todo en
actividades claves como informacién y
telecomunicaciones, que eleven la competitividad
sistémica, y de una fuerte inversién en recursos
humanos. La seccién que sigue analiza los
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LA POLITICA AUTOMOTRIZ EN MEXI

La mdustm automomz mexicana cs un caso exitoso de rudecuaclén compeutxva a’las condiciones mtcmaclonalu ya
las’ nucvu ntaciones de polftica econémica. Luego de treinta y cinco aiios de ‘crecimiento al amparo de un mnccl ‘
in rafz de presiones sobre la balanza comercial, l sector se orienta'a comienzos de los afios se kY
o de integracién nacional, con requisitos minimos dc contenido local, estimulando el crecimicnto de'las
ructurando las plantas ensambladoras. En 1972, s le i xmponc a las empresas ‘del sector; por decre(o, :
compensarcon exportacioncs parte de las divisas requeridas’ para unponacxones Se establecen’ p i
'y limitaciones en cuanto al ndmero de modelos a producu', de manera de adecuarse a Jas’ dxmcnsnoncs dcl
' mcrcado y explot.ar economfas de escala. Més adelante se flexibilizan estas dxsposxcxoncs y se fortalecen las seiales pam,
promover las exportaciones. Sin embargo, el sector automotor representabacn 1981 ¢l 58% del déficit comercial del pais. -
En 1983 sc emitié un decreto para racionalizar la mdustna automotnz orientado a la generacién neta de divisas,” £
794 Sin embargo, el cambio de mayor impacto’en el sector fue externo. ‘Ante 'la pérdida de competitividad de fos =~
fabricantes norteamericanos en su propio mercado, se inicié formalmente en 1985 la exportacién de vchxculos dcsdc
- México'a Estados Unidos. Estas exportaciones arrojaron importantes beneficios en gcncracxén de dxvnsas',' noderniz
de msta]acnones productivas y actualxzacxdn de-los vchxculos producxdos enet pafs Fueron necesaria
ﬁscal “pero éstas’fueron de fndole’ muy dnstmta a ]as polfncas scctonalcs sustxtutxvas de unportacloncs.
: sus_modahdades espacnﬁcas como;’ poricierto, ‘en ‘cuanto al ‘mercado a que sc Grientaban. Para la
nta Ford en Hermosillo en 1985, ¢l Gobierno chcral ‘el Goblemo estadual y algunas cmprcsas parae
gmchtc ‘la” extensién del gasoducto de Cananca A Hcrmosxllo, la donacxén dcl tcrrcno ,mstala

tacnén de la red clécmca la construccién' de un acucducto y el fortalcclmxenw de los programas de fo
yrofesional y del Insntuto »chnolégxco de HermosxlIo

les en: Méxxco . Con el objel
d intérnacional de la mdustna se aplicé una’ polmca de apertura comercial’ y de. desregula
' ot, sin::embargo, dada ‘su relevancia en la cconomm,f‘contmuarzin vxgcntes por’ algun,nempo
ones. especff cas. El cambio en la politica econémica exige que el fomento publico al sector. adqut
rmas; de alli que. en cI futuro cercano las preocupaciones pnncxpalcs giren en torno'al acuerdo de mtegracxé
tadog. . cn cuyas negociaciones el tema de los automotores estd muy_ pres
o'mexxcano busca armonizar la legislacién'y las normas técmcas dc ambos paxs ,
ompetmvo dc las plantas establccldas en Méxlco R : g

avances en las primeras de estas 4reas. La ultima Se examinan en este caso s6lo dos de ellos:
se trata en el capftulo VIII. : la dindmica de expansién en el exterior de los
grupos empresariales Ifderes y el apoyo
financiero a la pequefia y mediana empresa. Se

a)  Fortalecimiento de las empresas tratan de manera diferente debido a la amplitud
: y profundidad radicalmente distintas de los

El fortalecimiento del 4mbito empresarial andlisis disponibles sobre los mismos. En el caso
latinoamericano es un componente de las empresas lfderes de capital nacional, se
imprescindible para avanzar hacia la integracién presenta lo que puede constituir el primer
en la economfa internacional sobre la base de la estudio  existente sobre su expansién
competitividad auténtica. La diversidad y internacional por la vfa de la inversi6én directa
heterogeneidad estructural que caracteriza a las enla década de los ochenta. El trabajo
empresas en todos los pafses de la regién obliga constituye  una aproximacién inicial para
a seleccionar algunos factores claves sobre los sustentar polfticas que impulsen el proceso de
que se debe concentrar la atencidn del andlisis y inversién en el exterior, considerando las

la politica a mediano plazo. necesarias evaluaciones de sus impactos sobre la
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Rccua ro V—3

LA POLITICA INFORMATICA EN BRASIL

:Ei_‘ desarrollo dc la mdustna mformziuca en Brasd en los ultxmos _quince anos se fundé cn la polmca

;ecmcnén acelerada a las inversiones en modernizacién industrial rcalxzadas por los sectores usuanos dc mforméh
: ._y automatxzacnén industrial. ' .

competitividad y el nivel de actividad en los flujos tecnoldgicos. En efecto, la conquista
pafses de la regidn. de mercados externos dindmicos va planteando 1a
En cuanto a la pequefia y mediana exigencia de posicionarse mediante inversién
empresa, se formulan recomendaciones sobre directa en los propios mercados importadores
medidas de apoyo financiero en condiciones de afin de acceder con ventajas a servicios
mercado que permitan un pleno aprovechamiento (financieros, de distribucién vy
de su potencial para la consolidacién de ventajas comercializacién), de sobrepasar las
competitivas de los pafses de la regién. El tema prdcticas que restringen el comercio y de
se introduce en este capftulo y se desarrolla en acceder oportunamente a innovaciones
mayor profundidad en el capftulo VII. tecnolégicas que faciliten respuestas d4giles
a las tendencias de la demanda. Asimismo,
i) Internacionalizacién de.las empresas la inversién en el exterior permite
latinoamericanas l{deres reducir la incertidumbre asociada a la
exportacién a esos mercados, penetrdndolos

Las empresas lfderes de la region® han desde adentro.
desarrollado, al menos desde mediados de la De hecho, diversas empresas, tanto de las
década del setenta, un intenso proceso de "nuevas economfas industrializadas" del este de
insercién internacional que ha redundado tanto Asia como de América Latina, estdn invirtiendo
en un fuerte endeudamiento privado en el fuertemente en el exterior, sobre todo en los
exterior en dicho decenio como en un auge pafses mds desarrollados, precisamente por estas
exportador en los afios ochenta. razones. La inversién en el exterior permite no
Lainternacionalizaciénproductivarequiere s6lo aprovechar las ventajas del intercambio
avances simultdneos y coordinados no sélo en interno entre industrias y entre empresas como
las esferas de comercio internacional vy instrumento para penetrar mercados, sino que

financiamiento sino de inversién en el exterior y abre interesantes alternativas de inversién y de



adquisicién de tecnologfas cerradas al mercado
internacional.

Las inversiones directas de América Latina
en los Estados Unidos, principal pafs receptor de
esa inversién, han tenido un comportamiento
dindmico, ya que la posicién neta de los pafses
latinoamericanos casi se duplicé entre 1987 y
1990, pasando de cerca de 4 000 millones de
délares a poco mids de 7 000 millones de
délares, con un nivel de ventas de casi 14 000
millones de délares en 1989.% Si bien estas
cifras son adn modestas en relacién con la
inversién extranjera total en Estados Unidos,
muestran un proceso creciente y una magnitud
absoluta significativa desde el punto de vista de
los pafses de origen de esas inversiones.

Venezuela, México y Brasil tienen un peso
determinante (si se excluye a Panam4 en tanto
parafso fiscal). A partir de estudios de casos
nacionales realizados en esos tres pafses asf
como en Argentina, Colombia y Chile® se
pueden detectar las principales caracterfsticas
que presenta la inversién directa de las mayores
empresas de esos pafses. Entre tales
caracterfsticas destacan:

- Brasil, México y Venezuela (véanse los
recuadros V-4, V-5 y V-6) encaran b4sicamente
su expansién internacional a partir de la crisis de
los afios ochenta, y los dos primeros concentran
sus inversiones en los Estados Unidos. Por su
parte, las empresas argentinas, colombianas y
chilenas tienden a orientarse principalmente
hacia otros pafses de América Latina. La
reestructuracion de la industria argentina en los
afios setenta y ochenta se refleja en el perfil de
las empresas de ese pafs que se internacionalizan
a partir de entonces. El incipiente proceso de
inversi6n en el exterior de las empresas chilenas
refleja también una reestructuracién de igual
magnitud. La petrolizacién estructural de la
economfa venezolana cumplié un papel decisivo
en la magnitud y estructura de su inversién en el
exterior.

- La concentraci6n segtin el pafs de destino
se vincula también con una fuerte concentracién
por sector econémico de destino. Teniendo en
cuenta el monto de las inversiones mds que el
nimero de proyectos concretados (de las que se
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excluye el sector financiero), se pueden
identificar especializaciones sectoriales, como,
por ejemplo, de las inversiones venezolanas en
petréleo e industrias conexas, de las mexicanas
en manufactura de minerales no metlicos, y de
las brasilefias en autopartes. (Véase nuevamente
el recuadro V-4.)

- El modelo y las polfticas de desarrollo de
cada pafs han influido en forma determinante en
el mayor o menor fmpetu para invertir en el
exterior.® En los casos de México y Brasil, se
nota un estrecho paralelismo entre el modelo de
desarrollo relativamente m4s abierto al exterior
del primero y la mayor dimensién de la
inversién externa de sus principales grupos
econémicos. Los grupos brasilefios, pese a tener
tamaiios similares a los mexicanos, presentan
menor propensién a la inversién externa. Asf,
por ejemplo, pese a que las principales cadenas
de televisién, TV Globo (Brasil) y Televisa
(México), tienen tamaifios econdémicos
relativamente similares, Televisa presenta una
actividad internacional mucho m4s amplia y de
mayor extensién temporal, en estrecho
paralelismo con la mayor internacionalizacién
que presentan los grandes grupos industriales
mexicanos respecto de grupos de igual tamafio
de capital en Brasil.

- Las inversiones argentinas y de otros
pafses previas a los afios ochenta fueron
expansiones “naturales” de procesos y empresas
eficientes en la sustitucién de importaciones. En
algunos casos, esa expansién se acompaiig de la
transferencia de tecnologfas  apropiadas,
desarrolladas o adaptadas en esos mismos
sectores o empresas. La proteccién de los
mercados de los pafses huéspedes fue un
incentivo para esa expansién y a la vez un
mecanismo para mantener mercados
conquistados por la vfa de las exportaciones.

Los cambios operados en los métodos y
técnicas de organizacién y produccién de las
industrias consumidoras de bienes exportados
desde América Latina, han presionado también
para que se instalen plantas en los mercados
donde estdn radicadas.

Prdcticamente no existen evaluaciones
sobre el impacto de las inversiones de empresas



. :3 El'proceso de mtcmacwnahzacxén de Metal Leve parece seguir una pauta en la que la excelencia en’ calidad ¢
. mt_lovacxén Tequirié conquistar mercados internacionales. Sostener estos logros, dados los cambios en la’ relacién
- cliente-proveedor, requiri6 una estrategia de inversién directa en el exterior, la que posiblemente se extienda en ¢l futuro,
. préximo a la instalacién de una planta productora de pistones en un pais de la Comunidad Econémica Europea, ... -

latinoamericanas en el exterior. En especial, no
se conocen las repercusiones que esas
inversiones tienen sobre la competitividad
internacional de los pafses donde se hallan las
empresas matrices y, menos ain, los efectos
correspondientes sobre el nivel de bienestar en
esos pafses.®

La repercusién de las polfticas
gubernamentales sobre la internacionalizacién de
empresas de la regién dista ain de estar
definida. Sin embargo, es posible que, incluso
antes de tener evaluaciones precisas sobre el

impacto del fendmeno en cuestién, se pueda
afirmar que avanzar en la negociacién de
acuerdos que eviten la doble tributacién y
eliminar trabas innecesarias a los flujos de
capital para la inversién directa son pasos
adecuados para aumentar la competitividad y
fortalecer la base empresarial latinoamericana.
Propiciar medidas adicionales de polfticas
implica un conocimiento de tales impactos
mucho mds preciso que el accesible en la
actualidad.
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. "LAS GRANDES INVERSIONES EN EL EXTERIOR DE LAS EMPRESAS
* MEXICANAS PRODUCTORAS DE VIDRIO Y CEMENTO

A partu'; dc' 1989 dos grandcs grupos pnvados dc capxtal mcxxcano VITRO, S Ay Ccmcmos Mcxlcanos S.A.
vez. consolidada su posicién en ¢l mcrcado interno, avanzaron con fuem en la colocacxén de i mvcmoncs du'ectu
mercado de Esu\dos Unidos. : : : o :
i La primera adquxsxcndn hostxl cxxtosa de una corporacxén estadoumdensc por un grupo mexicano fuc rcahzn
VITRQ, una empresa con participacién controladora que es la productora l{der en México de envases de vidrio, vidri
plano'y’ parala construccién, miquinas para la fabricacién de productos de vidrio, parabrisas de automéviles y ape
clectrodomésticos, y cuyas ventas alcanzaron los 2 850 millones de délares ¢€n1990.°A finales de 1989, VITRO adq
95% de Anchor Glass Container Corporations, el segundo productor de envases de vidrio ‘en Estados Unidos. ‘El co
de‘esa adquisicién se estima en'mds de 900 millones de délares, que incluye 460 mnlloncs en dcudas de Anchor
comp' "dc Latchford Glass Company por 48 millones de délares. : £
V_ITRO tiene una larga experiencia en operacxoncs conJuntas con’ grandes empresas estadounidenses (Fo,
‘lngcrsol] Rand, Owens-Commg Fiberglass o Whu‘lpool), sin embargo; la estrategla que condujo a'la comp :
Glas astante reciente, De-acuerdo s declaraciones de su méxxmo mvel directivo,  VITRO mvutxd cn el cxtcrxo
_ 81 deseaba continuar siendo una empresa productora de vidrio, no podia seguir estando’ sansfccha sdlo ‘con i
poslcxén dommante enel mercado mexicano'y cxcrto mvel de exportacxoncs (alrededor dc 25% de sus ver u

Las adquxslcxones de CEMEX se concentraron en plantas de producclén de cemento y concreto que

n'c]e Industries. Las: adquisiciones en México permitieron’a CEMEX aumentar en 20 puntos |
cibnenel mcrcado interno’y proteger sus cxportacloncs a'los. mcrcados del sur de Estados Umdos
1c16n_ de plantas en los estados de California, Texas y Arizona llevaron a CEMEX a:
v_m'ent'o con ventas del orden de los 1 350 millones de délares, La cstratcha de diversific
CEMEX scgun lo sosnene su dxrccclén “aumentar st i
es plantas; me)orar sus canales de dxstnbucnén ¥ reducir'|
)ado ‘el tamzino de las inversiones dé VITRO' y CEMEX en Estados Umdos ‘e’ mamﬁesto q_ ,
stén phcando cstmtegxas en-las que los elementos que determinan la eéstructura de:sus “industrias y
o1 it 'va estén definidos en un mcrcado integrado ‘de. México y Estados Unidos. En ambos_casos, la
mtema onal fue un paso natural para grupos de capital privado que habfan consohdado su posxcxén enel mercado
ucd dcfender eﬁclcntemcnte esa pos1c16n transforméndosc en cmpresas ‘de mch mundlal
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crudo y productos a sus clientes, _cspecnalmcnte de Estados Unidos. El mismo prop6sxto lallevd a. adqam
petrolcra cn Bahamas con capacxdad de almacenamxcnto de 20 mlllones dc bamlcs de'cridoy. dcnvado

: produccxdn dc lfqmdos (2 001 MBD)y las ventas de¢ productos (1 800 MBD) es de 110% Lai mversx,
~exterior permite a PDVSA aumentar considerablemente el precio medio de su paquete de exponacxén, c] qu
manera, estaria’compuesto por crudo relativamente pesado y con bajo precio en ¢l mercado. e

it) El papel de la pequefia y mediana
empresa en el proceso de la
transformacién productiva con equidad

La plena inserci6bn de la pequefa y
mediana empresa (PYME) en la transformacién
productiva se justifica por razones
ocupacionales, dado el cardcter intensivo en
empleo del sector, y porque la rdpida
incorporacién y difusién tecnolégica exige
desarrollar una base empresarial amplia y
dindmica. De hecho, el andlisis comparativo del
patrén de desarrollo en diferentes pafses muestra
que estructuras productivas bien articuladas,
particularmente en lo referente a las

vinculaciones entre empresas de diferentes
tamafios, tienden a favorecer el desarrollo
industrial . %

Dado que el término PYME abarca un
grupo de empresas muy heterogéneas, conviene
resaltar algunas caracterfsticas de aquel tipo de
PYME que ser4 particularmente importante en el
proceso de desarrollo de los afios noventa: se
trata de una PYME moderna que busca la
innovacién y el crecimiento; se destaca por su
activa insercién en la estructura industrial y
percibe el cambio como el principal desaffo del
pequefioc empresarioc moderno. Sus ventajas
competitivas se basan en emplear obreros cada
vez mis calificados para especializarse en



productos y procesos que, por su naturaleza, no
tienen muchas economfas de escala, como
productos electrénicos y otros productos
intermedios.? El aporte de esta clase de PYME
tiene grandes potencialidades que van mucho
mis all4 de la contribucién directa en términos
de empleo y valor agregado actual.

a. PYME y competitividad internacional.
Por una parte, por medio de los eslabonamientos
productivos, las exigencias de precio y calidad
internacional se trasladan a las PYME, con lo
que éstas, como proveedoras de actividades
transables, pueden convertirse en un exportador
indirecto de enorme relevancia para la
competitividad de los productos transables,
mejorando la calidad y cantidad de los insumos
y productos intermedios. Por otra parte, se
observa cada vez mds la insercién internacional
directa de industrias pequefias y medianas con
productos especializados.

b. PYME y articulacién. El proceso de
modernizacién industrial genera nuevas formas
de eslabonamiento productivo en funcién de
redefiniciones de la escala 6ptima. Surgen asf
instrumentos como la subcontratacién, la
comercializacién conjunta, y las operaciones
conjuntas, entre otros, que tienden a romper las
barreras antiguas entre sectores oligopolizados.
La PYME se convierte en una especie de
amortiguador que absorbe los trastornos de la
demanda e incrementa la flexibilidad de
respuesta de las grandes empresas.
Paralelamente, se incrementard el flujo de
personal entre empresas grandes y pequeiias,
para maximizar los diversps efectos del
aprendizaje prdctico. Este aspecto suele tener
también una dimensién de equidad, dado que el
valor agregado de las industrias grandes puede
ser absorbido con mayor nivel de empleo por los
proveedores pequefios. La articulacién
socioeconémica cobra gran relevancia cuando se
trata de estabilizar las democracias j6venes,
ampliar la participacién polftica y estimular la
desconcentracién de intereses y de
oportunidades.

¢. PYME e innovacién. La PYME puede
adaptarse con mayor rapidez a los cambios
administrativos y productivos, pues tiene
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estructuras internas mis flexibles y menos
burocrdticas. Asimismo, son menores Ilas
barreras que se oponen a su entrada, de tal
modo que las nuevas empresas son en sy gran
mayorfa PYME. De su expansién posterior
surgen la mayorfa de las grandes.

d. PYME y equidad. Junto con contribuir a
la desconcentracién de la propiedad industrial, y
aparte de su efecto positivo sobre el empleo, la
PYME moderna tiene mayores facilidades para
supervigilar la productividad de cada empleado,
en tanto unidad productiva mds pequefia y
personalizada, y ajustar asf{ los niveles de
remuneracién de acuerdo a la productividad de
su personal. Esta dimensién funcional reduce
los desajustes que ocurren en organizaciones
muy grandes con negociacién colectiva y
cabildeos informales de un grupo pequefio de
la plana mayor. :

Como segundo elemento resalta la
dimensi6n regional dentro de los pafses. Como
la. PYME es menos concentrada en los
principales centros industriales, la
distribucién regional de ingresos se ve
fortalecida proporcionalmente al desarrollo
de empresas pequeiias.

Las cuatro caracterfsticas anteriores se
refieren al aporte potencial del estrato,
suponiendo condiciones Gptimas de su entorno.
Tales condiciones distan de darse en la realidad
latinoamericana; por lo tanto, parece imperativo
ocuparse de los factores que incrementarfan la
contribucién de la PYME. Ademds de la
estabilidad macroeconémica y de un sistema de
precios relativos no sesgado contra el empleo y,
por ende, contra la PYME), hay tres factores
destacados: el apoyo técnico, los servicios
publicos de infraestructura y los servicios
financieros.

Las politicas de apoyo técnico incluyen
diversas actividades para la formacién de los
recursos humanos en aspectos tan variados
como la calidad, el disefio, la gestién, la
mercadotecnia, la comercializacién y la
transferencia de tecnologfa. Igualmente,
contemplan programas que impulsan servicios
de generacién y difusién de informaciones,
nuevas formas de articulacién productiva



como la subcontratacién, los vinculos entre
las universidades y la base productiva, y la
organizacién corporativa de las pequefias y
medianas empresas.

Los servicios de
encuentran sometidos a un proceso de
modernizacién y adecuacidn
(telecomunicaciones, vfas terrestres, aduanas
y puertos, etc.). Cabe sefialar que una
serie de deficiencias de infraestructura que
generan costos para las empresas parece
afectar m4ds a las unidades de menor tamaifio,
porque las economfas de escala reducen el
peso relativo de los mismos. La tramitacién
y la institucionalidad que rige al sector también
deben reformularse de manera de atacar algunas
de las trabas que dificultan su crecimiento:”
los excesivos trdmites burocrdticos (registro
legal y tributario, licencias, etc.); las
deficiencias de los servicios piiblicos
(por ejemplo, irregularidades en el suministro
de agua y energfa); y los incentivos fiscales
inadecuados.

Como iltimo elemento, se destaca la
importancia de los servicios financieros. En
este contexto conviene distinguir claramente
entre la oferta de servicios financieros a
disposicién del sector industrial y el sistema
financiero como variable de la politica
macroeconémica. Mientras que la primera es un
elemento fundamental de la polftica industrial,
el segundo estd sujeto a una matriz de
objetivos originados por la polftica
monetaria y financiera macroeconémica. Sin
embargo, queda ain mucho por hacer para
facilitar el acceso de la PYME a los
mercados financieros, como se sefiala en el
capftulo VII.

infraestructura se

b) Fortalecimiento de la infraestructura
tecnolégica

La experiencia internacional ha mostrado
que el crecimiento y la competitividad —a nivel
de las naciones y de las empresas— estdn
relacionados positivamente con la
instrumentacién de polfticas especfficas de
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acceso, difusién e innovacién en el campo de la
ciencia y tecnologfa.

A continuacién, se esquematizan algunas
caracterfsticas de: los lineamientos de polftica en
este 4mbito que han sido eficaces a nivel
internacional, y del contenido de las politicas
que permitirfan alcanzar los objetivos planteados
en esta estrategia.”

i) Lineamientos

a. Capacidad social de absorcién de
conocimientos. Los sistemas de educacién,
aprendizaje, investigacién y desarrollo y las
organizaciones e instituciones que los
materializan determinan sistémicamente la
capacidad social de absorcién tecnolégica de un
pafs e inciden sobre el ritmo y la extensién de la
incorporacién y difusién de nuevas tecnologfas,
asf como sobre la potencialidad de las
innovaciones futuras.

La poliftica de ciencia y tecnologfa y el
patrén de ventajas competitivas de la industria de
un pafs han de apoyarse mutuamente. En
especial, esa polftica busca ser consistente con la
estructura industrial del pafs, su estadio de
desarrollo competitivo y la capacidad de sus
empresas e instituciones de investigacion.

b. El esttmulo a las actividades de
investigaciéon 'y desarrollo (I1&D) en las
empresas.” Algunos mecanismos utilizados
para fomentar las actividades de 1&D en las
empresas 0 asociaciones empresariales son: i)
politicas que aseguren una gran rivalidad entre
empresas en la fase comercial, que sea
compatible con una cooperacién eficiente en la
fase de desarrollo tecnoldgico bdsico; ii) mayor
modernizacién de la demanda interna mediante
procesos de capacitacién e informacién a
consumidores; iii) mejora en cantidad y calidad
de la informacién sobre tecnologfas y mercados
disponibles en el pafs; iv) disponibilidad de
recursos para instituciones de investigacién
especializada orientadas a grupos de sectores
industriales; v) mecanismos de subsidio
parcial a contratos de investigacién entre
empresas (especialmente, pequefias) e
instituciones de investigaci6n; vi) apoyo a



la investigacion bdsica y aplicada en |las
universidades; vii) créditos parcialmente
subsidiados a las empresas para que
aumenten su demanda de investigacién y
puedan contratarla con universidades o
mediante la instalacién de sus propias unidades
de I&D.

c. El dmbito de aplicacién de la
investigacién  cooperativa entre empresas.
Aunque existen argumentos en el sentido de que
la cooperacién evita las duplicaciones, permite
aprovechar las economfas de escala e internaliza
las externalidades, la cooperacién demanda
algunas condiciones especiales para ser
exitosa: primero debe darse mds en las dreas de
investigacion bdsica de productos y procesos o
para eliminar rezagos, que en las esferas de
ventaja competitiva de las empresas; segundo,
debe abarcar s6lo una parte menor de la
investigacién total de una empresa en un
determinado campo; tercero debe ser realizada
por instituciones independientes a las que la
mayorfa de las empresas de la industria tengan
acceso; y, por ultimo, debe influir sobre 4reas
que afectan a muiltiples industrias y que exigen
inversiones importantes en I&D.

d. Fortalecimiento de los vinculos entre las
instituciones de investigaciény la industria. Para
desarrollar estos vfnculos se han utilizado
diversos mecanismos, como concentracién del
quehacer de las instituciones de investigacién
especializada en grupos de sectores industriales
0 en tecnologfas que incidan en puntos comunes
a varios de ellos; suscripcién frecuente de
contratos de investigacién entre empresas e
instituciones gubernamentales de investigacién o
universidades, las que determinan metas y
formas conjuntas de evaluacién, con lo que
mejora la eficiencia de tales vinculos; difusién
explicita de tecnologfas.

ii) Poltticas

Sin perjuicio de destacar las medidas
orientadas a fortalecer el mercado de tecnologfa,
se sefialan a continuacién las acciones destinadas
a fortalecer la oferta tecnoldgica y la demanda
del sistema productivo, y, finalmente, los
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agentes que pueden desempefiar una vital
funcién de enlace entre oferta y demanda
tecnoldgica.

a. Fortalecimiento de la oferta. Algunos
pafses de la regién han elaborado programas
para fortalecer su oferta tecnolégica mediante el
aprovechamiento m4s eficiente de sus recursos
humanos calificados y de la infraestructura
fisica. (Véase el recuadro V-7.) Dichos
programas suelen contener una serie de medidas
como, por ejemplo: aumento de los incentivos
que reciben las instituciones de educacién
superior y los centros tecnolGgicos para mejorar
su oferta en cantidad y calidad;
perfeccionamiento de la funcién rectora en los
centros tecnoldgicos del sector piiblico, con
participacién de empresarios en sus consejos de
administracién, definicién de indicadores de
gestion adecuados, y actualizacién gerencial de
sus directores y mandos medios; promocién de
la oferta de tecnologfa comercializable o
transferible de las empresas nacionales, a través
de agentes de enlace ad hoc; dinamizacién de la
transferencia de tecnologfas desde el extranjero
hacia las empresas nacionales, a través de
agentes de enlace ad hoc; desarrollo de redes de
complementacién de la oferta nacional de
tecnologfa con el apoyo a tiempo parcial de
cientificos e investigadores nacionales residentes
en pafses desarrollados.

b. Fortalecimiento de la demanda. Cabe
considerar aquf la creacién de centros de gestién
tecnoldgica para que promuevan la demanda de
tecnologfa por parte de las organizaciones
empresariales y empresas, y fomenten por la vfa
de la demanda estatal, la creacién de
mecanismos de subcontratacién que impliquen
transferencia de tecnologfa de las empresas
subcontratantes a las subcontratadas. Estos
centros promoverfan también el desarrollo de
programas educativos para sensibilizar a los
directores y mandos medios de las empresas
respecto de las oportunidades que ofrece la

tecnologfa  disponible, asf como para
incentivarlos a potenciar sus capacidades
técnicas.

c. Agentes de enlace. 1.a vital funcién de
enlace entre oferta y demanda tecnoldgica puede



ser desempefiada por una variedad de agentes
como por ejemplo centros de competitividad
internacional en materia de comercio
internacional, gestién tecnoldgica, diagndstico de
problemas y prescripcién de alternativas de
solucién; servicios de apoyo a las empresas,
como andlisis de costos, mejoramiento de
calidad y otros; centros de gestién empresarial
orientados a la pequefia y mediana industria;
centros o programas de educacién a distancia
para pequefios empresarios, c4dmaras de
comercio, empresas con programas de
subcontratacién, y asf sucesivamente.

Se ha podido identificar 1a necesidad de
contar con tales agentes de enlace para impulsar
la capacidad de innovacién tecnolégica de varios
sectores productivos en la region. (Véase el
recuadro V-8). Para incentivar su desarrollo se
pueden poner en prictica polfticas tales como
otorgar financiamiento piblico temporal, como
complemento del financiamiento privado, parala
puesta en marcha de agentes con especializacién
regional, sectorial o mixta; difundir informacién
entre las empresas y las instituciones de
investigacién sobre los agentes existentes 0 en
formacidn, y sobre las funciones que realizan, y
crear sistemas de informacién tecnol6gica
modernos (centros, redes, etc.) segin las
necesidades de las distintas ramas, financiados
inicialmente por el sector piblico hasta un plazo
definido, a partir del cual deberd alcanzarse el
autofinanciamiento.

¢) Impulso a la articulacion productiva

Si bien el cardcter sistémico de la
competitividad internacional alcanza a
vislumbrarse cuando ésta se considera a nivel de
los pafses, se percibe con toda su nftidez cuando
se considera a nivel de los productos. Enla
medida que los productos exportados desde un
pafs determinado sean competitivos en los
mercados de destino, se dice entonces que ese
pafs es competitivo en esos mercados. A
continuacién se sintetizan algunos resultados
obtenidos en investigaciones en el terreno sobre
los elementos que tienen una incidencia decisiva
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en la competitividad de los productos; a saber,
la comercializacién de las exportaciones, la
modernizacién portuaria y el desarrollo del
sector informacidn y telecomunicaciones. Luego,
se esbozan algunas orientaciones para las
agroexportaciones, con énfasis en las polfticas
que refuercen la articulacién intersectorial y la
competitividad sistémica del sector.

i) Competitividad y canales de
comercializacién®

La competitividad de un producto siempre
estd referida a los mercados de destino y
depende de las caracterfsticas del producto, el
lugar en que esté disponible para la venta, la
oportunidad en que pueda ser comprado por los
potenciales interesados y el precio de venta. Por
lo tanto, la competitividad depende de la
eficiencia con que se realicen todas las
actividades que permiten superar la distancia
espacial, temporal y cultural entre la produccién
y el consumo, para poner a disposicién de los
compradores los productos que les permitan
satisfacer sus necesidades y deseos.

Un pafs podrd tener exportaciones
competitivas en la medida que las normas y
précticas comerciales y financieras armonicen
con las existentes en los mercados
internacionales, en que las exigencias
gubernamentales relativas a las exportaciones
permitan a los participantes responder con
prontitud a los cambios en los mercados
internacionales, en que se cuente con la
infraestructura, los vehfculos, los equipos y las
instalaciones adecuadas para poder enviar los
productos exportados a los mercados de destino,
y en que se tengan todos los servicios de apoyo
que se necesitan para llevar a cabo una
operacién de exportacién.

En los pafses que presenten estas
caracterfsticas, podrdn formarse canales de
comercializacién eficientes para las
exportaciones, es decir, conjuntos de actores que
realicen en forma eficiente y coordinada todas
las actividades que permitan llegar con los
productos que los compradores quieren a los
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*""-Recuadro V-7

PROGRAMAS DEL CONACYT DE MEXICO PARA APOYAR EL DESARROLLO TECNOLOGICO
En mayo de 1991, ¢l Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologfa de México (CONACYT) dio a conocer un conjunto de
proyectos de apoyo al desarrollo cientifico y tecnolégico que implica un gasto cercano a 100 millones de délares poradio,
que se agregan a los aproximadamente mil millones de délares anuales que gasta México en ciencia y tecnologfa
(alrededor de 0.4% del PIB). ‘ SR
- Los programas en cuestién comprenden: ,
- 1. Fondo para repatriar a los investigadores mexicanos y retenerlos en el pais. ‘ o ;.
2. Fondo para el fortalecimiento de la infraestructura cientifica y tecnol6gica; en particular, para el .
financiamiento parcial de la adquisicién de equipos y materiales cient{ficos. R
3. Fondo para la creacién de ctedras patrimoniales de excelencia en instituciones de educacién superior y centros -
¢ instituciones de investigacién. S
* 4. Fondos para el financiamiento de proyectos de investigacién en las 4reas de ciencias exactas, naturales, de la
_ ticrra, sociales, humanas y de la conducta, aplicadas y de la salud. : R LT
.. 5. Creacién de un registro de instituciones de posgrado de excelencia en disciplinas cientificas. Los cstudiante:
. de aquellos posgrados que obtengan su inscripcién en el padrén respectivo dispondrén de becas para paga de
.. inscripei6n y colegiaturas, una asignacién mensual para gastos de mantencién y seguro médico. .
- 6. Fondo de investigacién y desarrollo para la modernizacién tecnolégica que financiar4 proyectos cuyo usuario
e ““final es' una empresa privada. . . R T F
7. Fonda para el fortalecimiento de las capacidades cientificas ¥y tecnolégicas estratégicas medidnte el cual el
Gobierno Federal participard con recursos simultdneos en la creacién de centros de investigacién 'y desarrollo :
o tecnolégico conjuntamente con empresas de una misma rama econémica, cdmara industrial o. sector:

Recuadro V-8

PERU: COOPERACION EN BIOTECNOLOGIA Y CULTIVO DE LA PAPA

- .Un caso de interés al respecto es la cooperacién entre una empresa lider en el campo de la biotecnologfa, una universidad

|y Un centro internacional de investigacién. Los resultados de este trabajo conjunto pueden beneficiar considerablemente

© @ un gran nimero de pequefios productores agricolas. Agricultural Genetics Company, empresa del Reirio Unido; es una

- de las mds grandes dedicadas a la biotecnologfa. En conjunto con cientificos de la Universidad de Durham lograron aislar

el material genético de una planta, el caupi, que tiene 1a propiedad de provocar serios trastornos al sistema digestivo de
- los insectos qué la atacan. Dicho material genético logré ser transmitido con éxito al tabaco y en la actualidad la
: Agﬁqulﬁnfél Genetics Company, la Universidad de Durham y el Centro Internacional de Ia Papa de Pert, trabajan para =

_introducirlo en 1a papa, cultivo bésico esencial para los pequefios productores de muchos paises en desarrollo;

 ;:" Fpehtc: Revista Foro del Desarrollo, julio-agosto de 1991.




mercados de destino. En diversos casos
estudiados se concluyé que la participacién de
personas y empresas (agentes de aduana,
transitarios, empresas de comercio
internacional, corredores, empresas navieras,
empresas de certificacion de calidad, y
otros) que prestan servicios especializados en
los canales de comercializacién se justifica
plenamente, por cuanto ayudan a superar las
diferencias que pudieran existir entre los
productores o fabricantes y los consumidores
finales. Estos intermediarios se quedan con
la mayor parte del valor final de los
productos de exportacién en los mercados de
destino: por ejemplo, en 1990 los fabricantes
brasilefios de calzado femenino de moda
exportado a los Estados Unidos recibieron un
30% del precio al consumidor, mientras que las

cadenas de minoristas y tiendas de
departamentos estadounidenses recibieron
un 60%.

Por ende, para conseguir una mejor
insercién internacional de los productos
latinoamericanos hay que aprovechar las
oportunidades existentes en el campo de la
comercializacién y, particularmente, en la
distribucién ffsica, a fin de mejorar la
competitividad de las exportaciones regionales.
En este sentido, debe insistirse en que haya
competencia entre los actores que prestan los
diversos servicios que permiten realizar una
exportacién. Debe evitarse la existencia de
monopolios estatales o privados en cualquiera de
las actividades de comercializacién de las
exportaciones.

Sin desconocer las dificultades reinantes en
esa esfera, en particular, las presiones
proteccionistas vinculadas con la
comercializacién en los mercados de destino, es
claro que queda un amplio campo para la
inversion latinoamericana en el exterior y para
las inversiones regionales multinacionales en las
cadenas de comercializacién. Probablemente éste
sea un campo propicio para acelerar las
inversiones latinoamericanas en el marco de una
integracién que, orientada a los mercados
internacionales, contribuya a fortalecer el poder
de negociaci6n regional y a captar una cuota
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mayor del precio de venta en los mercados de
destino.

il) Modernizacion de los servicios

portuarios™

El marco institucional de los puertos de
América Latina es el resultado de la acumulacién
de directrices gubernamentales durante los
ultimos cincuenta afios. En muchos puertos de 1a
region se aplican sistemas de empleo oficializado
y no oficializado, en que los trabajadores
titulares subcontratan tareas a sus colegas no
oficializados. En varios casos, los sindicatos
tienen poder de veto sobre la adopcién de
nuevas inversiones y tecnologfas, la asignacién
de la fuerza de trabajo, la ampliacién del
nimero de turnos, etc., lo que limita la
eficiencia de la administracién portuaria. El
equipo de manipulacién de la carga funciona a
ritmos lentos y poco econémicos en comparacién
con los competidores de otras regiones. Las
lfneas férreas que conectan las zonas de
produccién con el puerto se hallan mal tenidas y
no son competitivas con el transporte terrestre.
Esto aumenta innecesariamente los costos de los
puertos para los wusuarios, y reduce la
competitividad internacional del pafs.*

La adopcién paulatina de polfticas
orientadas a la exportacién no ha ido a la par
con las reformas del sistema portuario. En el
marco de dichas polfticas, los puertos ya no
pueden mantener el control sobre el comercio de
un territorio y deben redefinir sus servicios y
sus estructuras de costos, tomando en cuenta los
desaffos que enfrentan las industrias que
sirven, los puertos que compiten con ellos y
las estrategias de los transportistas. Los
puertos caros e ineficientes tienden a ser
expulsados de las cadenas dindmicas de
comercializacidn.

Para este decenio, los puertos de América
Latina y el Caribe enfrentan el triple desaffo de
aumentar la productividad, reducir los costos y
entrar a formar parte de cadenas de distribucién
internacionales. Las soluciones que en este
dmbito han impulsado los pafses incluyen:




normas laborales que aseguren el libre acceso al
trabajo portuario y hagan econémicamente
factible el trabajo en tres turnos, los 365 dfas del
afio; libre entrada de empresas de estiba
privadas; contratos de gestién; transformacién de
la administracién portuaria gubernamental en
una empresa de propiedad publica; autorizacién
a los terminales marftimos con usuario exclusivo
para movilizar cargas de terceros; y venta
directa de los puertos. A fin de crear un
ambiente competitivo, los gobiernos combinan a
menudo la privatizacién con un conjunto de
reglamentos que liberalizan y descentralizan sus
puertos y que equilibran las relaciones entre la
fuerza de trabajo y la gesti6n portuaria,
eliminando pricticas monopdlicas.

Como las modalidades posibles son
distintas, la racionalizacién y modernizacién de
la actividad portuaria y de las redes de servicios
Yy transportes conexos constituye un tema central
para la competitividad sistémica.

iii) Informacién y telecomunicaciones®

Las tecnologfas de informacién juegan un
papel decisivo para mejorar el posicionamiento
y la eficiencia de la insercién internacional. Al
mismo tiempo, contribuyen a facilitar la
articulacién  sistémica entre competitividad,
equidad y sustentabilidad ambiental. Una
infraestructura tecnolégica articulada en torno a
la informacién y las telecomunicaciones aporta
nuevos conocimientos, refuerza la capacidad de
procesamiento y compilacién, y favorece la
conexién e interaccién de todas las partes
involucradas en el proceso.

La modernizacién y absorcién del progreso
técnico con miras a incrementar la
competitividad supone un perfeccionamiento
cuantitativo y cualitativo de los circuitos de
informacidn, tanto al interior de los procesos
productivos como en sus relaciones con su
entorno espacial y econémico. Ello se expresa
no sélo en un mejoramiento generalizado de las
modalidades de procesamiento de Ia
informacién, sino también en la incorporacién de
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nuevos conocimientos, en particular aquellos de
orden estratégico.

La informacién y las telecomunicaciones
tienen impactos directos e indirectos sobre la
cohesi6n y el bienestar social y sobre la equidad.
Entre los impactos directos cabe mencionar sus
efectos sobre la comunicacion interpersonal y la
incorporacién de sectores marginados a la
economfa. Entre los impactos indirectos est4 su
contribucién a la mayor eficiencia de los
sectores de educacién y salud.

Desde la sustitucién de la materia y la
energla por la informacién en los procesos
productivos, hasta la adopcién de los nuevos
paradigmas industriales —como el "just in time”,
“zero reject”, "fault tolerant”, "small is
beautiful", etc.— estas mutaciones tecnoldgicas
de orden estructural encuentran en la
informacién 'y las telecomunicaciones un
poderoso aliado que permite revertir ciclos
cldsicos de causalidad que deterioran la
sustentabilidad, al reformular la base misma de
los procesos productivos mediante nuevos
patrones organizativos y gerenciales. En efecto,
éstos, apoyados en las nuevas tecnologfas,
facilitan el ahorro de materiales, energfa,
tiempo, espacio y recursos financieros,
estimulando incrementos de la productividad yla
viabilidad econémica de técnicas de produccion
menos contaminantes, asf como la produccién de
bienes y servicios que reducen el deterioro
ambiental.

Del andlisis efectuado sobre la experiencia
regional e internacional surge un conjunto de
tareas impostergables que competen al Estado y
al conjunto de los agentes econémicos:

a. Desarrollar  la  infraestructura de
telecomunicaciones para alcanzar un Ifmite
inferior crftico compatible con una
transformacién productiva que desconcentre las
oportunidades, lo que implica inversiones
anuales del orden de 1.4% del producto regional
0 de un 7% de la formacién bruta de capital
fijo. Tales inversiones debieran concentrarse en
aumentar significativamente la densidad de Ifneas
telefénicas principales, del nivel actual de S por
cada 100 habitantes a 20 lfneas por cada 100
habitantes en el curso de la década.



b. Lograr un equipamiento generalizado en
materia de procesamiento de datos, que se
concentre en la automatizacién industrial y el
mejoramiento de la gestién de la interaccidn,
tanto al interior de los procesos productivos
como en sus relaciones con su entorno, velando
porque ello vaya acompafiado de un incremento
significativo de la conectividad. Esta inversién
en informdtica exige un esfuerzo similar al de
las telecomunicaciones.

c¢. Impulsar la difusién de las tecnologtas
de la informacion, en especial por la via de una
informacién actualizada y evaluada de la oferta
disponible o, al menos, acerca de las fuentes de
informacidn pertinentes.

d. Favorecer la circulacion de la
informaciéon tanto a nivel nacional como
internacional, lo que supone abordar la
proteccién de la privacidad y los derechos
patrimoniales. (De lo contrario, prevalecer4n la
confidencialidad y la opacidad.)

e. Definir un marco regulador para las
telecomunicaciones que distinga claramente los
servicios de los medios ffsicos, con una
autoridad normativa dotada de atribuciones
claras, como la de establecer mecanismos de
fijacién de tarifas segun pautas que incluyan
costos marginales de largo plazo asociados a
innovaciones reales, incrementos de
productividad, rentabilidad, y asf sucesivamente.
Esto tiene particular importancia en relacién con
la privatizacién, si es que se opta por este
camino. R

Para el sector de las telecomunicaciones
se propone un marco regulador estructurado en
torno a cuatro objetivos:

a. Universalidad del servicio. Con miras
a dar acceso al teléfono a cada habitante de
laregiébn, se postula alcanzar metas de
densidad de 20 o mds lfneas principales por
cada 100 habitantes, con mfnimas esperas, asf
como satisfacer imperativos sociales en materia
de telefonfa rural y casetas piblicas.

b. Integridad de la red. Se trata de
garantizar al publico la total conectividad
nacional e internacional de los servicios, junto
con altos estdndares de seguridad.
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c. Defensa del usuario. La existencia de
monopolios y posiciones dominantes hace
imprescindible la proteccién y adecuada
informacién de los consumidores.

d. Autofinanciamiento. Se postula que el
sector debe autofinanciarse sin recurrir a
subvenciones para financiar la cuantiosa
inversién social requerida.

iv) Agricultura y estrategias de insercién

En la actualidad, los mercados
internacionales de productos agr{colas presentan
un panorama complejo dominado por la
creciente competencia entre pafses exportadores
y por precios decrecientes para productos
bésicos importantes. A pesar de las
negociaciones en el marco de 1a Ronda Uruguay,
no cabe esperar que a mediano plazo la situacién
descrita cambie radicalmente. De ahf que la
competencia en las exportaciones agrfcolas
seguird siendo muy intensa en los afios noventa.
Ello constituye un punto de partida para perfilar
las estrategias de insercién.

Diversificacién, flexibilidad vy
competitividad son los elementos bdsicos para
conseguir una buena insercién internacional
agroexportadora, pues facilitan logros de
posicionamiento y eficiencia en el comercio
internacional. El éxito agroexportador, de
acuerdo al dinamismo diferenciado de los
productos en los mercados internacionales,
tendrfa que ser considerado como una etapa de
un proceso mds general de evolucién
competitiva, conducente al momento en que sea
oportuno acceder al desarrollo agroindustrial.
Junto con facilitar el acceso a la I6gica industrial
y la absorci6én de progreso técnico en las
actividades agrfcolas, este proceso favorecerfa
una transformacién agrfcola compatible con
estructuras agrarias menos concentradas, con
mayor productividad y con vinculos funcionales
entre la agricultura y l1a industria, eslabén que es
débil en la industrializacién latinoamericana. Tal
evolucién, por lo demds, la confirma la
experiencia reciente de varios pafses en



desarrollo como Brasil, Chile, Malasia y
Tailandia.

También son esenciales para una insercién
exitosa la productividad y competitividad de las
agroexportaciones. La permanente incorporacién
de nuevas tecnologfas, entre las que destacan la
biotecnologfa y la manipulacién genética,™
desempefiar en esto un papel de gran
importancia.

A causa de los avances biotecnoldgicos es
dable pronosticar una cierta pérdida de
dinamismo en los productos alimentarios
tradicionales, en la medida que las principales
investigaciones se han orientado hacia nuevas
especies e hfbridos de alta productividad que
paulatinamente seguirdn incorporando en los

mercados de pafses industrializados. Sin
embargo, en la medida que avance Ia
investigacion  tecnolégica en la region,

productos no tradicionales, especialmente
tropicales, posiblemente podrdn expandirse y
conquistar nuevos mercados.

Los aumentos de productividad permiten
reducciones de costos, flexibilidad de precios y
aumentos salariales. Sin embargo, también
tienen un papel importante los elementos m4s
ligados a la productividad del entorno, como una
buena difusién de las técnicas correctas de
cosecha, manejo, embalaje y transporte de los
productos de exportacidn; la observacién estricta
de las normas fitosanitarias de los pafses
importadores; la conexién con circuitos
comerciales eficientes, sea al interior del pafs
exportador o al interior de los pafses
importadores, asf{ como con los servicios
portuarios conexos; un conocimiento
actualizado de las preferencias de los
consumidores en los pafses importadores en
cuanto a variedad, tamafio, disefio, normas
ambientales, etc., y, por tiltimo un enfoque

sistémico de la competitividad, que no
descuide ninguno de estos elementos.
El grado de competitividad de las

agroexportaciones de un pafs, dado el cardcter
sistémico de tal proceso, se determina también
por la calidad de la legislacién y reglamentacién
interna. Desde esta perspectiva, cualquier
medida que simplifique y agilice los trdmites de
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exportacién y de importacién de insumos y
equipos redunda en una mayor competitividad
comercial para el pafs. En naciones con
abundante dotacién de recursos agricolas, como
son las latinoamericanas, los progresos generales
en materia de competitividad favorecen m4s que
proporcionalmente al sector agropecuario, pues
permiten una rdpida respuesta de las ventajas
comparativas latentes en el sector.

También es importante la dotacién de
infraestructura de apoyo a la produccién y
comercializacién agrfcola. Las comunicaciones,
carreteras, estructuras de acopio para el
tratamiento poscosecha y el control fitosanitario,
son todas dimensiones de la competitividad
sistémica en las agroexportaciones. Ejemplos de
ello se encuentran en el desempefio dindmico y
prometedor de exportaciones agropecuarias no
tradicionales en la regién. En algunos casos,
como en Brasil, las ganancias del valor
exportado en tales rubros entre 1986 y 1989
(soya y jugo de naranja), han excedido las
mermas asociadas al café y el azicar. En
Paraguay se detectan también avances
significativos, particularmente en las fibras de
algoddén y semillas de soya. A su vez, los
productores y exportadores hortofrutfcolas de
Chile, junto con aumentar y diversificar su
oferta exportable, muestran una creciente
flexibilidad en la composicién de sus
exportaciones, entre ellas las destinadas a los
mercados mundiales de productos congelados.*

Notas

' Las innovaciones interrelacionadas técnica y
econémicamente forman los sistemas tecnolégicos que
pueden afectar varias ramas del aparato productivo.
Un sistema tecnolégico conjuga innovaciones en
insumos, productos y procesos con innovaciones
organizativas y gerenciales. Las revoluciones
tecnoldgicas aluden a constelaciones de sistemas
tecnoldgicos con una dindmica comun.

? El nivel de agregacién del anilisis es el de
rubros identificados con tres digitos en la
Clasificaciéon  Uniforme para el Comercio
Internacional (CUCI), Rev.2. La metodologia puede
aplicarse a otros mercados y niveles de agregacion.



De disponerse de informacién, podria aplicarse
incluso a nivel de empresas en lugar de paises.

3 Se desglosa la variacién de las importaciones
de un rubro determinado (i) provenientes de un pafs
(j) respecto a la variacién de las importaciones
totales, en dos componentes: la variacién de las
importaciones totales provenientes de cualquier
procedencia (que define el posicionamiento de ese
rubro) y aquella que es propia del pais de origen bajo
andlisis (que define la eficiencia). En efecto: la
variacién en M;/variacién en M es igual a (la
variaciéon en M,/variacién en M)* (la variacién en
M,/variacién en M,). Asf, cuando la variacién en M;
es mayor que la variacién en M, el pais estd bien
posicionado ya que el rubro es dindmico; y cuando la
variacién en M;; es mayor que la variacién en M,, el
pais goza de una situacién de eficiencia relativa para
la exportacién de ese rubro. La variacién de la
participacién total del pafs en el mercado de destino
resulta de la consideracién simultdnea del
posicionamiento de los distintos rubros que exporta y
de la eficiencia en cada uno de ellos.

M.j= L M. Mij
M =1 M M

“ Esta categorfa la integran los siguientes
paises: China, Espaia, Finlandia, Japén, la Reptiblica
de Corea, la Repiblica Dominicana, México,
Portugal, Singapur, Tailandia, Turquia y Yugoslavia.
En el caso de China es interesante destacar que el
coeficiente de exportacién pasa de 4% en 1978 a
19% en 1990.

5 Desafortunadamente, este andlisis tiene el
defecto de que no distingue el grado de valor
agregado ligado a la exportacién, ni sus
eslabonamientos internos. De ahi que el propio
método tiende a exagerar la importancia de la
maquila. Por cierto, la maquila puede contribuir al
desarrollo de un pafs, sobre todo en sus primeras
fases de exportacién. Sin embargo, su competitividad
de mds largo plazo dependerd de si es capaz de
integrarla crecientemente al resto de la economia,
generando valor agregado adicional por medio de un
aprovechamiento de los eslabonamientos
"descendentes” y "ascendentes”. En 1988 la
proporcién de maquila en las exportaciones de
México a Estados Unidos alcanzaron a 46%, y en la
Republica Dominicana, en 1990, la proporcién se
estima en dos tercios del total. Sobre México, véase
Wilson Peres, Foreign Direct Investment and
Industrial Development in  Mexico, Paris,
Organizacién de Cooperacién y Desarrollo
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Econémicos (OCDE), 1990. Sobre la Repiblica
Dominicana, véase CEPAL, "Misién de apoyo a la
reestructuracién - industrial en la  Repiblica
Dominicana®, Santiago de Chile, Divisién Conjunta
CEPAL/ONUDI de Industria y Tecnologfa, 1991,
inédito, y "Repiblica Dominicana: propuesta de
programa de promocién de exportaciones”, Santiago
de Chile, Divisién Conjunta CEPAL/ONUDI de
Industria y Tecnologfa, 1991, inédito.

¢ Esta categorfa de pafses la integran: Brasil,
Costa Rica, Chile, Grecia, Israel, Noruega y
Uruguay.

7 Esta categoria la integran: Alemania, Canadd,
Dinamarca, Francia, Italia, Suecia y Suiza.

¥ Este grupo de paises est4 constituido por la ex
Repiblica Democritica Alemana, Bulgaria,
Checoslovaquia, los Estados Unidos, Filipinas,
Hungria, Malasia, los Paises Bajos, el Reino Unido
y Rumania. Malasia exporta crecientemente
manufacturas no basadas en recursos naturales; si tal
tendencia persiste, pronto ingresard a la categoria de
"competitividad creciente”,

® Este grupo lo integran: Australia, Ecuador,
Indonesia y Paraguay. Australia, pais desarrollado,
exportador de recursos naturales, ilustra el caso de
una economia que muestra rezagos para adecuar su
estructura productiva a la demanda internacional.

' Este grupo lo integran: Argentina, Bolivia,
Colombia, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nueva
Zelandia, Peri, Polonia, Unién Soviética y
Venezuela.

"' Véase CEPAL, Las exportaciones
latinoamericanas de productos bdsicos: cuestiones de
politica (LC/G.1658), Divisién de Comercio
Internacional y Desarrollo, Santiago de Chile, 22 de
abril de 1991.

'2 Entre sus otras limitaciones destacan: el
tratamiento de los energéticos, cuya falta de
dinamismo fue en gran parte autoinducida por su
politica de precios; la subestimacién de la expansién
fisica de sectores cuyo rdpido cambio técnico condujo
a una caida de sus precios relativos; la falta de
discriminacién entre exportaciones con altos
eslabonamientos internos y aquellas con pocos (por
ejemplo, las exportaciones de maquila, que tienden a
exagerar la situacién favorable de la Reptiblica
Dominicana); el alto nivel de agregacién usado (tres
digitos); y la no discriminacién entre competitividad
auténtica y espuria.

'3 Para un andlisis de las politicas de apoyo a la
competitividad en tales 4dmbitos, véase CEPAL,



*Fundamentos de la transformacién productiva con

equidad social y dilemas que plantea”,
Transformacién productiva con equidad, op. cit.,
capitulo IV.

'* En el caso europeo, los subsidios bordean el
10% de los gastos del Estado. La mitad consiste en
donaciones, bdsicamente orientadas a la formacién de
capital. Las exenciones o reducciones tributarias, los
préstamos blandos y la participacién accionaria, son
otros instrumentos destacados del apoyo sectorial.
Véase Robert Ford y Wim Suyker: "Industrial
subsidies in the OECD economies", OECD Economic
Studies, N° 15, Paris, 1990.

' Véase por ejemplo, D. Okimoto, Between
MITI and the market, Stanford, California, Stanford
University Press, 1989.

'® La prioridad que Japén otorga al esfuerzo
prospectivo conjunto entre el Gobierno y el sector
privado queda de manifiesto en N. Makino, "La
proyeccién total de los noventa: el mundo”, Tokio,
Mitsubishi Research Institute, 1990, y "El sector

manufacturero serd eterno”, Tokio,
Toyokeijaisinbosha, 1990.
7 Véase Bon Ho Koo: "Korea’s

Industrialization and Social Capability”, y Linsu Kim,
"Absorptive Capacity and Industrial Growth: A
Conceptual Framework and Korea’s Experience”,
documentos presentados en el seminario "Economic
Growth of Developing Countries: 1940°s-1980°s",
organizado por el Korea Development Institute, Sexl,
Jjulio de 1991.

'* Comisi6én Econémica y Social para Asia y el
Pacifico (CESPAP), Industrial Restructuring in Asia
and the Pacific (ST/ESCAP/960), Bangkok, 1991.

" Vedse CEPAL, Transformacion productiva
con equidad, op. cit., pp. 89-91. Asimismo, la
experiencia indica que tales apoyos deben ser
altamente selectivos y decrecientes en el tiempo.
Mejor ain si tales apoyos se otorgan segin los
resultados de exportacién, conforme a una modalidad
ex post. Véase B. Song, The Rise of the Korean
Economy, Nueva York, Oxford University Press,
1990.

% Se entiende por empresa latinoamericana
aquella en que la propiedad o el control de los activos
depende de capitales que son al menos
mayoritariamente de propiedad de ciudadanos de la
regién. El cardcter de lider varfa segin los paises,
pero se vincula al tamaiio absoluto de la empresa y su
cuota de mercado (en general, pertenencia al grupo
de las cuatro o cinco mayores en cada mercado).
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* Fuente: Survey of Curremt Business, *The
international investment position of the United States
in 1990", Washington, D.C., Departamento de
Comercio de los Estados Unidos, junio de 1991,
cuadro 7, p. 32, y Ned G. Howenstine, "U.S.
affiliates of foreign companies: operations in 1988°,
Survey of Current Business, vol. 70, N° 7,
Washington, D.C., Departamento de Comercio de los
Estados Unidos, julio de 1990, y Steve D.
Bezirganian, "U.S. affiliates of foreign companies:
operations in 1989", Survey of Current Business, vol.
71, N° 7, Washington, D.C., Departamento de
Comercio de los Estados Unidos, julio de 1991.

Z Estos seis trabajos se realizaron en el marco
del proyecto regional PNUD/CEPAL, "Disefio de
politicas para el fortalecimiento de la capacidad de
innovacién  tecnoldgica y elevacién de la
competitividad internacional en el 4mbito empresarial
latinoamericano” (RLA/88/039).

B Naturalmente, la diferencia de tamafio de los
mercados internos de ambos paises cumple también
un papel importante en la persistencia de estilos de
desarrollo diferentes.

* La aceptacién social y politica de tales
inversiones se ha menoscabado por esa falta de
evaluacién. En algunos pafses, el propio acceso a la
informacién empresarial es dificil en la medida en
que los procesos de inversién directa en el exterior
son confundidos con la fuga de -capitales, el
agotamiento del ahorro interno e incluso la falta de

patriotismo. Con toda seguridad, una mejor
informacién y evaluacién con cierto nivel minimo de
precisién  contribuirin a reducir los juicios

preconcebidos que constituyen una verdadera traba
para las inversiones en el exterior.

® Véase CEPAL, La pequeia y mediana
industria en América Latina: experiencias 'y
potencialidades (LC/R.661), Santiago de Chile, 1988.

* Véase, por ejemplo, Comisién Econémica
para Asia y el Pacifico (CESPAP), Industrial
Restructuring in  Asia and the Pacific
(ST/ESCAP/960), Bangkok, 1991,

7 Véase H. de Soto y S. Schmidheiny
(comps.), Las nuevas reglas del juego, Bogotd,
Editorial Oveja Negra, 1991.

# Véase CEPAL/UNESCO, op. cit.
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3 Véase CEPAL, Cambios estructurales en los
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Capitulo VI

INGRESO Y PRODUCTIVIDAD DEL TRABAJO

1. Introduccion

Como la mayor parte del ingreso de un sector
considerable de la poblacién proviene de su
trabajo, el primer paso de cualquier estrategia
tendiente a lograr una mayor equidad debe ser el
aumento del empleo y de las remuneraciones; si
se pretende que ese aumento sea sostenible, sin
embargo, es indispensable elevar la
productividad. Si los ingresos del trabajo
aumentan a la par con la productividad, es
posible conciliar equidad, competitividad
y estabilidad, puesto que los ajustes
salariales no alzardn los costos unitarios de
produccidn.

Tres son los caminos m4s importantes para
llegar a tal fin: primero, el mds cldsico,
desarrollar en plenitud el potencial latente de la
mano de obra mediante programas de
capacitacion, en lo posible a lo largo de toda
la vida laboral; segundo, el.ingreso familiar y
el producto nacional, por la vfa del incremento
de la participacién y de la incorporacién a la
economfa formal de la fuerza de trabajo
secundaria, en particular la femenina, lo que se
lograrfa, a su vez, por medio de la
"socializacién” del costo de algunas medidas en
favor de la mujer que, en la practica, coartan
su contratacién en el sector formal; y tercero,
modernizar las relaciones laborales, lo cual
incluye la posibilidad de introducir
sistemas de salarios participativos, como ya se
ha hecho con éxito en varios pafses de la
regién. Esto iltimo no s6lo suscita mejoras de

la productividad, sino que reduce los
costos marginales de la contratacién de mano
de obra, fomentando asf la contratacién de
mds personas. Ambos factores producen un
incremento de la masa salarial. Cabe,
finalmente, asegurar que los recursos humanos,
actual o eventualmente empleados, puedan
mantener o aumentar su rendimiento, pero
garantizando la existencia de condiciones
ambientales que no atenten contra su salud ffsica
0 mental.

2. La capacitacién'

Uno de los medios cldsicos para elevar la
productividad de la fuerza de trabajo es la
capacitacion. Ademds, ésta no sélo favorece el
crecimiento sino también la equidad, pues suele
dar lugar a aumentos de la remuneracién del
trabajador.

En el momento actual, la capacitacién
cobra ain m4s importancia, dado que Ia regién
debe emprender una profunda reestructuracién y
transformacion productivas, en las que la calidad
y la competitividad serdn fundamentales. En
efecto, la modernizacién de la produccién no es
un proceso homogéneo ni menos ain integral,
sino mds bien un camino caracterizado por
tensiones y desequilibrios, en el que los recursos
humanos pueden quedar rezagados con respecto
a las nuevas exigencias, tanto en materia de
conocimientos técnicos como de la capacidad
para adaptarse a un entorno productivo



caracterizado por cambios mds frecuentes y de
mayor envergadura. La reduccién de este
desfase requiere de un dindmico programa de
capacitacién de la fuerza de trabajo —no una
sola vez, sino en el transcurso de toda la vida
laboral— asf como de una educacién formal de
mejor calidad y orientada hacia el trabajo.

En efecto, las deficiencias del actual
sistema educativo (tema que se tratard en el
capftulo sobre la inversién de recursos humanos)
determinan en gran medida las necesidades de
capacitacién, y seguirdn haciéndolo por mucho
tiempo. Los analfabetos totales o funcionales
requieren cursos basicos de reforzamiento antes
de poder beneficiarse de programas tradicionales
de capacitacién, mientras que los trabajadores
que terminaron la ensefianza primaria (algo m4s
de la mitad) ya estdn en principio en condiciones
de aprovecharlos. En vista de que 1a educacién
y la capacitacién se fortalecen mutuamente, han
de ampliarse y mejorarse en forma simultdnea.
Sin embargo, la capacitacibn merece un
particular esfuerzo, por cuanto se dirige al
grueso de la fuerza de trabajo actual, y
constituye una inversién con un perfodo de
gestacién inusualmente corto, pues comienza a
dar frutos casi de inmediato.

Los numerosos estudios que se han llevado
a cabo en la regién confirman la gran utilidad de
la capacitacién (aunque todavfa no se determina
claramente cudles son su tipo y modalidad mds
convenientes).” La evaluacién de los programas
de formacién profesional desarrollados en Brasil
(Servicio Nacional de Aprendizaje Industrial -

SENAI), en Colombia (Servicio Nacional de
Aprendizaje - SENA) y en Chile (Instituto
Nacional de Capacitacién Profesional
- INACAP), que incluyen cursos de aprendizaje,
de formaci6n inicial y de complementacidn,
demuestra que sus grados de rentabilidad social
son variados, pero siempre apreciables, del
orden de 25% y nunca inferiores a 10%;’
naturalmente, la rentabilidad individual en
beneficio de los participantes es ain superior
(sin tomar en cuenta las diversas externalidades
asociadas a la capacitacién y a la educacion,
cuyo valor neto es razonable suponer que resulta
positivo), ya que el Estado y las empresas
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financian el grueso de los costos directos de tales
programas.

Pese a sus ventajas, las actividades de
capacitacién en la regién son relativamente
escasas. S6lo 2% de los trabajadores asisten a
cursos de este tipo en institutos oficiales de
formacién profesional; generalmente, su
duracién es de 80 a 120 horas, lo que implica
que el Estado ofrece apenas el equivalente de
dos semanas (a jornada completa) de
capacitacién especial a cada trabajador en cada
perfodo de 50 afios. Aun si los centros privados
de formacién laboral tuvieran la misma
capacidad que los establecimientos oficiales,* se
podrta concluir que el trabajador tipico no
recibird mds que el equivalente de 4 o 5
semanas de capacitacion durante toda su vida
laboral.

La capacitacién en la regién no sélo es
escasa, sino que —salvo en el caso de programas
con fines especfficamente sociales— se concentra
en las empresas mds grandes. En efecto, son
éstas las que ocupan el grueso de las franquicias
tributarias en apoyo a la capacitacién, cuando
tales incentivos existen (como, por ejemplo, en
Brasil y en Chile)’ y gastan varias veces m4s en
capacitacién por trabajador que las firmas m4s
pequefias. Asf, en un estudio realizado en
México se demostr6 que las empresas cuyo
personal superaba las 100 personas gastaban tres
veces mds en capacitacion por trabajador que las
empresas con menos de 100 empleados (en
ambos casos 1a suma era fnfima, del orden de 30
délares y 10 délares al afio, respectivamente).

Si esta actividad es tan importante como los
estudios sugieren, ;por qué se capacita tan poco?
iy por qué la pequefia y la mediana empresa,
que ocupan la mayor parte de la fuerza de
trabajo, son especialmente deficientes en este
aspecto?

Pese a que la gran mayorfa de los
empresarios a menudo lamenta la baja
preparacién técnica de su personal, no sienten la
necesidad de capacitar; mds bien consideran que
es una funcion estatal. En efecto, el enfoque de
1a polftica tradicional sobre recursos humanos en
la region es de muy corto plazo, ya que las
empresas tienden a adaptarse a los



requerimientos de calificacién inmediatos y no a
los que demandari el progreso tecnoldgico en el
futuro. A su vez, esta perspectiva de corto
alcance deriva del pasado, cuando no era tan
necesario satisfacer normas internacionales de
calidad, ya que la produccion estaba orientada al
mercado interno, y del arraigado concepto de
que es el Estado el responsable de 1a formacién
profesional, incluso la de tipo especializado.

Este tradicional desinterés en la
capacitacion suele ser ain mayor en la pequeiia
y la mediana empresa, pues este sector tiene una
vision de mds corto plazo y teme que el
trabajador, una vez capacitado, exija una mayor
remuneracion o se traslade a otra firma.
Asimismo, como el nivel de escolaridad de los
obreros de estas empresas suele ser m4s bajo, su
aprovechamiento de la capacitacién es menor, a
menos que sea precedida por una actualizacién
de sus conocimientos bdsicos de lectura y
aritmética.

Esta falta de interés también es atribuible
a la distincién conceptual entre dos tipos de
capacitacion: una general, que sirve en cualquier
lugar de trabajo (cursos bdsicos de lectura de
instrucciones y de planos, o de matemdticas), y
otra especffica con respecto a la empresa en que
estd ocupado el trabajador. En estricto rigor, el
empleador sélo estard dispuesto a capacitar en
esas tareas que son especfficas de la empresa,
pues iunicamente en ese caso las mejoras de la
productividad le beneficiardn sin exigir un
aumento significativo en el salario del
trabajador.

En cambio, la empresa serd reacia a
financiar capacitacién general que, si bien eleva
la productividad de la mano de obra, puede
producir el mismo efecto en muchas otras firmas
también. De ahf que el trabajador pueda cambiar
de empleador si no se le paga su mayor
productividad. Por lo tanto, las empresas
ofrecerdn mucho menos capacitacién de lo que
serfa socialmente conveniente, pues no querrdn
impartir la de nivel general; ésta la dejardn al
Estado o al propio trabajador. Asimismo, es
probable que las pequefias y medianas empresas
capaciten atin menos que las grandes, ya que
gran parte de las tareas y oficios de su actividad

135

no son espectficos, sino comunes a todas las que
laboran en la misma 4rea.

a) El fomento de politicas activas de
capacitacién por parte de las empresas

Dada esta tradicional aversién de los
empresarios hacia la capacitacién —incluso su
poco uso de franquicias tributarias para ella— es
crucial considerar incentivos adicionales para
que la falta de mano de obra capacitada no
llegue a obstaculizar la inserci6n internacional de
las economfas de la regién. Para ello urge
sensibilizar a los directivos y mandos medios de
las empresas respecto a los beneficios de la
capacitacién, asf como informarlos sobre las
experiencias de capacitacién en su rama vy
regién.

En un nivel mds general, los institutos
publicos de formacién deben redefinir su rol en
funcién de las demandas del entorno. Por
ejemplo, donde exista una abundante oferta
privada de capacitacion, pueden concentrarse en
regular la calidad de tales actividades, preparar
instructores 'y proporcionar servicios de
certificacién. En cambio, cuando la actividad
privada sea limitada, deberdn complementarla
con sus propios programas, sea mediante
educacion a distancia, elaboracién de manuales
para el aprendizaje, o establecimiento de centros
de asistencia técnica, con un nuevo énfasis en
programas de capacitacién general y de apoyo a
grupos prioritarios que, sin este aporte,
quedarfan muy desatendidos. Puede incentivarse
esta apertura de los institutos publicos de
formacién a su entorno autorizando el uso de
parte de las cotizaciones obligatorias para la
capacitacién (donde existan) para programas de
capacitacién dentro de las mismas empresas
—opcién que ha dado muy buenos resultados en
Brasil, por ejemplo.®

Simultdneamente, se podrfa incorporar la
capacitacién en programas generales de polftica
industrial; por ejemplo, integrar componentes de
capacitacién de la mano de obra en programas
crediticios o tributarios de apoyo a Ia
modernizacién tecnolgica. También se pueden



considerar mecanismos que estimulen acciones
conjuntas. Esto tiene dos grandes ventajas: por
una parte, se producen economfas de escala que
permiten desarrollar planes de formacién que
resultarfan demasiado costosos si fueran llevados
a cabo individualmente; por otra parte, 1o que es
entrenamiento general desde el punto de vista de
una sola firma, puede ser capacitaci6n especffica
cuando se trata de todas o de gran parte de las
empresas del 4rea; de ahf que pudiera tener
sentido para ellas financiar la capacitacién como
grupo, pues asf internalizarfan sus beneficios (al
menos mientras actuaran en conjunto). De
hecho, ya se han dado casos de empresas de la
region que han desarrollado esfuerzos
concertados de capacitacién para lograr niveles
de calidad que les permitan acceder a los
mercados internacionales.

Como incentivos en ese sentido pueden
considerarse la creacién de centros, sectoriales
o regionales, de gestion empresarial. Estos
servirfan para facilitar el diagndstico de
problemas y la presentacién de alternativas de
solucién, para fomentar el aprovechamiento
colectivo de experiencias y la cooperacién
empresarial, y podrfan beneficiarse, para su
puesta en marcha, de un financiamiento piblico
temporal (hasta un plazo definido a partir del
cual deberd alcanzarse el autofinanciamiento),
como complemento del financiamiento privado.

b) La generacién y el apoyo de la demanda
de capacitacion en sectores sociales
marginados o vulnerables

En materia de capacitacién existen cuatro
grupos sociales prioritarios en razén de su poca
capacidad organizativa y de la magnitud de sus
necesidades: las personas ocupadas en la
pequefia y mediana empresa (PYME), las que
laboran en el sector informal, urbano o rural, los
desempleados y los que recién se incorporan al
mercado de trabajo sin calificacién alguna.

i) La pequefia y mediana empresa. Aparte
de sus menores posibilidades de capacitacién
especffica, lo que naturalmente limita su interés,
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la reticencia de las empresas pequefias y
medianas (PYME) ante la capacitacién se debe
a una serie de problemas intrinsecos, como la
escasa utilidad que les reportan los incentivos
tributarios diseflados para promoverla o la
imposibilidad de beneficiarse de economfas de
escala al entrenar a su personal. Esta persistente
renuencia podrfa ser superada mediante
iniciativas del sector publico destinadas a dar a
conocer a los empresarios las ventajas que ofrece
la capacitacién. Asimismo, la formacién del
personal podrfa incluirse explicitamente en un
conjunto integral de medidas de apoyo a la
pequefia y mediana empresa que comprenda
elementos altamente valorados por ésta —control
de calidad, técnicas de comercializacién, avances
tecnoldgicos, y otros— cosa que ya se hace en
varios pafses de la region.

ii) El sector informal. El apoyo a la
capacitacién de los trabajadores del sector
informal y de las microempresas debe ser mucho
m4s permanente y activo, ya que esta
formacién es casi siempre de tipo general, por
lo que no sélo tendrd que ser impulsada, sino
también financiada exclusivamente por el sector
publico.

Tres elementos son cruciales en el disefio
de estos programas, sea que se destinen a zonas
urbanas o rurales: en primer lugar, la
formacién debe adecuarse a las posibilidades
reales de esos grupos, y permitirles mejorar
sus ingresos dentro del propio sector informal o
bien aumentar sus probabilidades de acceder
al mercado del empleo formal, lo que implica
una actualizacién de los conocimientos bdsicos
indispensables para que la capacitacién pueda
ser aprovechada; en segundo lugar, hay que
ofrecer al capacitado la oportunidad de
percibir un ingreso durante su formacién, en
particular, mediante la venta de lo producido
durante el perfodo de ensefianza; y, por
ultimo, se tiene que prever que con
frecuencia serd necesario proporcionar becas
o créditos transitorios para la compra de
materiales, dado que se trata de personas
cuyos ingresos no les permiten solventar esos
gastos en forma auténoma.



ili) Los desempleados. Es importante
proporcionar a los cesantes, y sobre todo a los
trabajadores desplazados por el proceso de
reconversion  productiva, cuya formacién
corresponde a sectores en retirada, una
capacitacién que les permita reincorporarse
rdpidamente al mundo del trabajo. La solucién
debe ser expedita, ya que un largo perfodo de
inactividad se convierte en una dificultad
adicional para encontrar empleo. Es
particularmente conveniente que los programas
de formacién para desocupados incluyan
perfodos de entrenamiento en empresas, lo que
constituye una vfa potencial hacia una insercién
laboral mds duradera. (Véase el recuadro VI-1.)

iv) Los que se incorporan por primera vez
al mercado laboral. En el caso de estos jévenes
es esencial crear puentes entre la educacidn
formal y el mundo de trabajo. Por una parte,
ello implica la necesidad de reorientar la
educacién, especialmente la secundaria, mds
hacia el dmbito laboral y no tanto hacia la
enseflanza superior. Sin embargo, por mucho
que esto se logre, a los que se emplean por
primera vez les faltard experiencia. De ahf que
sea importante ofrecer varias alternativas de
formacién o pasantfas en empresas, a la gran
masa de jovenes que recién ingresan o
ingresardn al mercado de trabajo sin mayor
preparacién prictica. Con ello no sélo se llenarfa
el vacfo entre la educacién formal y el trabajo,
$ino que se estarfa posibilitando una vfa atractiva
a innumerables jévenes que no pueden ni
quieren pasar a la educaci6n. superior, 0 que no
tienen contactos que les permitan conseguir un
empleo inmediatamente después de egresar de la
secundaria. (Véanse los recuadros VI-2 y VI-3.)

¢) Las oportunidades
autofinanciada

de capacitacion

Si se considera que el trabajador es uno de
los principales beneficiados por la capacitacion,
es probable que él mismo desee tener la
posibilidad de financiar su formaci6n (general,
por cierto), sin temer que depender
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exclusivamente de la iniciativa de la empresa o
del Estado. De hecho, entre los trabajadores
existe un gran interés por capacitarse —sobre
todo entre los recién ingresados al mercado de
trabajo— incluso pagando por ello en
establecimientos privados, que proliferan en la
region (por ejemplo, en Uruguay, el 40% de los
jovenes de 15 a 29 afios de edad ha asistido a
cursos de formacién privados durante un
semestre 0 m4s).

No obstante, una vez que el trabajador es
adulto, y tiene responsabilidades familiares, la
capacitacién autofinanciada es muy poco viable,
debido a que su costo es doble: el valor directo
del curso, que puede ser prohibitivo para el
asalariado, dada la precariedad de sus recursos,
tfpica de la regién, y el costo indirecto, o sea el
sacrificio de su escaso tiempo libre en las noches
0 la renuncia a parte de su ingreso, si deja de
trabajar o reduce su jornada para asistir a los
cursos. La suma de ambos costos puede resultar
demasiado onerosa para el trabajador, por muy
rentable que sea la capacitacion a largo plazo.
Estos obstdculos serfan superables si, por una
parte, se creara un mercado de capital que
otorgara préstamos para inversiones en
capacitacién y educacién. Por otra, habrfa que
modificar la legislacién laboral para permitir
permisos sin goce de sueldo equivalentes a cierto
nimero de meses-hombre cada tantos afios, con
fines de capacitacién. Asimismo, habrfa que
promover la conviccién de que la capacitacién es
beneficiosa tanto para la empresa como para el
trabajador, pues muchas veces las iniciativas de
autocapacitacién son recibidas por la empresa
con indiferencia e incluso con hostilidad.

d) Los costos de la capacitacién

Los costos de un programa de capacitacién
a nivel nacional dependerdn de sus
caracterfsticas y de su magnitud. No obstante,
serfa razonable establecer como meta la
elevacion del gasto directo actual en capacitacién
a 1% del PIB: 0.5% serfa gastado directamente
por las empresas, que podrfan asf duplicar sus
actuales actividades de capacitacién financiadas
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Recuad'r'q’ 'vx:‘l‘ ,

PROGRAMAS DE RECAPACIT ACION PARA TRABAJADORBS AF’ECT ADOS POR LOS
PROCESOS DB RECONVERSION INDUSTRIAL EN MEXICO

La Secretar{a del Tmba)o y Previsién Social de Mé)uco ha daarrollndo desdc 1984 un programa de’; pacxt.acnén pam‘
los trabajadores cuyo empleo haya sido afectado’ por. Jos procesos de’ reconvcrsnén industrial. Cada afio s¢ imparten cursos
intensivos de uno & scis meses de duracién a un promcdxo de 40 000 pamclpanu: en cspecmhdadcs cuya deman
Pprevista es creciente, como contabilidad, mecémca ‘automotriz, carpmtcria instalacién y mantcnnnwnto’eléctrxoo
Este programa ha sido conccbxdo como un complemcnto temporal | de los’ programas mgularcs ‘de capacnacaé :
adultos y ticne la pa.ttxculandad de estar centrado en un grupo especifico: los obreros descmplcados ‘de més ‘escasos -
recursos,- preferiblemente jefes de hogar, con ‘un nivel de educacién que permita capacxtarlos efectivamente como.:
trabajadores calificados o semicalificados. ‘Al comienzo, se ofreci6 a los beneficiados un ingreso equivalente a medio
salario minimo general durante su asistencia a los cursos; sin embargo, dadas las apremiantes necesidades econémicas:
de los participantes, dicho monto resulté insuficiente para evitar una aJLn desercifn.-No obstante, al aumentnr c] mgrcaov o
a un salario minimo esta tasa bajé a menos de 10% A
En general, los resultados del programa han sido positivos. Entre 80% 'y 90% dc los. egmados encontraron'
trabajo, la mayorfa de ellos en‘cl sector formal. La buena aceptacién de estos trabaJadorcs en las empresas; asf como el
creciente déficit de técnicos semncalxﬁcados, facilitaron luego la colaboracién entre el sector pﬁbhco y los ‘empresarios; -
esto permiti6 1a realizacién de cursos mixtos que combman un perfodo de capacitacién formal con otro de entrenamiento -
posterior, en'una empresa asociada; en este esquema:conjunto, las empresas participan en el disefio del curriculo, definen’::
los requisitos de entrada, seleccionan a los candidatos, comparten los costos de la- formacién, y se compromewn a}.
contratar a una parte (en general 80%) de los egresados, :

3. El incremento de la participacién de
la fuerza de trabajo secundaria

con recursos propios; el otro 0.5% se destinarfa
a los programas prioritarios del sector publico;
a un costo promedio de 500 ddlares por
participante, esto permitirfa capacitar
anualmente:
- 10% de los trabajadores del sector
informal y de pequefias empresas
urbanas y rurales;

El ingreso de cada hogar depende no sélo del
nivel salarial de la mano de obra sino
también del mimero de sus miembros que
trabaja. Como la fuerza laboral de América
Latina alcanza a alrededor de 150 millones de

- 10% de los pequefios empresarios;
- 10% del personal del sector piblico;
- un tercio de los cesantes; y
- la gran mayorfa de los que ingresan
por primera vez a la fuerza de
trabajo sin calificacién.
Si se lograra capacitar anualmente 10%
y méds de la fuerza laboral, cada trabajador
participarfa en actividades de formacién tres o
cuatro veces en promedio a lo largo de su vida
laboral, lo que harfa realidad la meta de una
capacitacién continua.

personas y hay cerca de 100 millones de
hogares en la regién, se asume que 1.5 de los
integrantes de un hogar tfpico forman parte de
la fuerza de trabajo. De ahf que el ingreso
familiar puede aumentar en forma muy
significativa si otro de los miembros se
incorpora al empleo. Es evidente que esto
es especialmente importante en el caso
de hogares de bajos ingresos, pues
puede representar la diferencia entre vivir
enlapobreza 0 con un ingreso mfnimo
tolerable.



PROGRAMA DE CAPACITACION ORIENTADO A LOS JOVENES EN CHILE

En Chile, ¢l Servicio Nacional de Capacitacién y Empleo (SENCE) del Ministerio del Trabajo y Previsién Social ha
claborado un programa de capacitacién laboral destinado & jévenes de escasos recursos y con poca experiencia
ocupacional, que les ofrece oportunidades de formacién y de préctica para mejorar sus posibilidades de insercién en el
mundo del trabajo. ‘

El propésite del programa es enfrentar los problemas del pemstentc desempleo juvenil y de la elevada proporeién
de j6venes que cada afio se incorpora al mercado de trabajo sin ninguna formacién profesional. La capacitacién impartida
en ¢l marco de este programa se considera principalmente como un medio para ofrecer a jévenes de sectores marginados,
que no trabajan ni cstudian, una primera oportunidad de trabajar en una empresa. Por lo tanto, en esta formacién
predomina la modalidad de las pasantfas en empresas, sca como parte de un proceso de aprendizaje alternado o de una
capacitacidn profesional seguida de un periodo de préctica. El programa contempla ademés dos opciones adicionales,
oricntadas a jévenes en situacién de marginalidad aguda y a los que sc preparan para el empleo por cuenta propia.

Se espera que ¢l programa se inicie a fines de 1991 con financiamiento del BID, y su meta es capacitar a cien
mil jévenes en'un plazo dc cuatro afios. Los participantes recxbu'in una beca de subsistencia de cuatro mescs de duracién

© como méximo. : : :

El programa posee ademds una seric de caracteristicas ongmalcs en materia de mecanismos financieros y de
asignacién. En primer lugar, los cursos; de espectro muy amplio y completamente adaptables a_la realidad local, serdn
licitados a entidades pudblicas o privadas de capacitacién reconocidas por el SENCE. Las corporaciones elegidas tendrdn
la oportunidad de modernizar sus equipos mediante un proceso de leasing y también de acceder a cursos de formacién

‘para profesores ¢ instructores, Por otra parte, el pago que recibirdn estard vinculado a indicadores del éxito del curso
impartido: cuanto éste tem'unc, a las entidades capacitadoras se les éntregard sélo 50% de su valor y el resto se pagard
en funcién de las tasas de asistencia y de dcscrclén de los alumnos. asI como de su colocacién en empresas para la
reahzacxén de. pr:ictxcas ]aboralcs e :

“Recuadro VI-3

PROGRAMA DE CAPACITACION DUAL ORIENTADO A LOS JOVENES
EN REPUBLICA DOMINICANA _

-En’ ln Repubhca Dommlcana el Instxtuto Nacmnal de Formacién Técmco—ProfmxonaI (INFOTEP) ha orgammdo un
programa de formacién dual, con apoyo del gobxcmo alemin, que hasm ahora ofrece tres especialidades: mecdnica
L mdustnal mec4nica antomotriz y cbamsteria L ors
i .Una comxslén con_lunta de expertos y empresanos en las ims sclcccxonadas determiné las necesidades de
capacxtacxdn que sirvieran de base para disefiar el programa. Al aprendxz se Ie unpaxte primero un curso de ocho semanas
- de duracién’en el centro de capacitacién de INFOTEP, durante el cual comienza a percibir 40% del salario minimo,

" pagado por I empresa donde har{ su aprendizaje. Luego se empicza a alternar cuatro dias de formacién préctica en la

- empresa con un dia de aprendizaje teSrico en el INFOTEP. Al mismo txempc, el porcentaje del salario minimo: que recibe
_-aumenta progresivamente hasta llegar'a 100%.

i Enla .empresa, el entrenamiento se desarrolla bajo la supervxsuin de un monitor entrenado por el INFOTEP. Al

:_ﬁn vhzar los dos afios de formacién, ¢l aprendiz es ccmﬁcado por una comxsxén de empresarios.

' "~ Actualmente, ¢l programa estd formando a 'mis de 400 aprendxces El 90% de los que se han graduado
permancccn en la empresa donde realizaron su aprendxzaJe De hecho, el programa goza de una excelente reputacién entre
- los empresarios, quienes cstiman que los cgrcsados de la formacién dual logran mayores niveles de productividad que
los de la educaclén secundaria técnico-vocacional.




De hecho, hace varias décadas que viene
creciendo en la regién la tasa de participacion de
la fuerza de trabajo "secundaria” —es decir, la
de los no jefes de hogar. Tras ello se ocultan
dos tendencias: una reduccién en la participacién
en etapas de relativamente baja productividad del
ciclo de vida— es decir, en las edades jévenes
(por la mayor escolaridad) y avanzadas (por
jubilaci6n); y un crecimiento impresionante de la
participacién femenina, sobre todo de mujeres
casadas. De hecho, la tasa global de
participacién femenina se duplica entre 1950 y
1990, con lo que hoy dfa las mujeres constituyen
el 30% de la fuerza de trabajo de la regién y su
vida laboral esperada es de veinte afios (en
comparacién con menos de diez afios en 1950).”

Este notable aumento en la participacién
femenina se debe a muchos factores, entre los
cuales destacan: su mayor educacién, que eleva
su productividad en el mercado laboral; su
menor fecundidad y su mayor esperanza de
vida® que aumentan el tiempo de que dispone
para las actividades fuera del hogar, asf como la
urbanizacién, que la aparta de actividades
rurales de autosubsistencia y la vuelca hacia
empleos de mercado, sobre todo en el sector
terciario. (Dicho sector tiene altas tasas de
empleo femenino y es el mds dindmico en cuanto
a generacion de empleo en los tltimos 40 afios.)
Estos cambios han contribuido a su vez a
generar un cambio cultural, por cuanto las
mujeres ya no consideran el hogar como su
dnico dmbito posible de accién. Por Wltimo, el
desempleo o la fuerte baja del salario de los
jefes de hogar durante las crisis de los afios
ochenta llevé también a muchas mujeres a
incorporarse a la fuerza laboral. Con todo, es en
los hogares pobres donde es menor el mimero de
miembros adultos que participan en la fuerza de
trabajo.® Asimismo, gran parte del aumento de
la participacién femenina se ha dado en empleos
de bajos ingresos y productividad en el sector
informal, lo cual ha llevado a un observador a
hablar de feminizacién del sector informal.*

Entre los factores que contribuyen a
restringir el acceso de las mujeres al sector
formal, y a limitar asf sus opciones laborales y
su mayor participacién, figuran ciertos costos no
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salariales que elevan el costo efectivo para la
empresa y desincentivan la contratacién de
mujeres.” En efecto, algunas prestaciones
—como suele ser el caso de las pensiones y la
atencién de salud, en que el beneficio es
relativamente independiente del aporte'’—,
producen una diferencia inconveniente entre el
costo de la mano de obra para la empresa y el
valor que le atribuye el trabajador, sobre todo el
trabajador secundario, al total de sus
remuneraciones directas m4s prestaciones. Esta
diferencia desincentiva la contratacion, al menos
en el sector cubierto por seguridad social.

Existen dos soluciones posibles a este
problema. La ideal serfa reestructurar la
prestacién de tal modo que sea plenamente
valorada por el trabajador (de hecho, éste ha
sido uno de los motivos del reemplazo de los
sistemas de jubilacién distributivos por otros
basados en la capitalizacién individual). La
solucién alternativa consistirfa en eliminar esta
distorsién en contra del empleo mediante la
modificacién del financiamiento de las
prestaciones para que sea neutro con respecto al
uso de factores y no un impuesto sobre la
némina, como en la actualidad. Una manera
sencilla de lograr este efecto es disponer que la
contribucién del empleador por concepto de este
tipo de prestaciones sea un porcentaje del valor
agregado de la empresa y no de la planilla de
remuneraciones. De este modo, si bien el aporte
patronal promedio serd el mismo, se producird
una redistribucién de los costos entre empresas
y actividades: las mds intensivas en capital
pagardn mds que ahora y las mds intensivas en
mano de obra, menos; asf crecerdn el empleo y
el producto sin que varfe el monto de capital.

No obstante, aun si se introdujeran estas
correcciones, los trabajadores que no son jefes
de hogar” (o secundarios) enfrentan otras
dificultades derivadas de esas prestaciones que
inhiben su contratacién. Por ejemplo, la atencién
de salud que recibe la familia no mejora porque
un segundo miembro del hogar contribuya al
sistema. De ahf que este aporte adicional no sea
valorado por el trabajador secundario, por lo que
no estard dispuesto a absorberlo en detrimento
de su salario.



Asimismo, el que no es jefe de hogar
suele preferir un mayor ingreso lfquido, debido
a que su tasa de descuento en términos del
futuro es mayor que la del jefe de hogar (quien
s{ tiene responsabilidades familiares de mds
largo plazo). En consecuencia, el aporte patronal
destinado a la jubilacién también es un costo
para la empresa que no es plenamente apreciado
por el trabajador secundario. Asf, la percepcion
del costo de esta mano de obra por parte de la
empresa y del valor de su salario mds las
prestaciones por parte del trabajador secundario
no coinciden, lo que obstaculiza la contratacién.

A esto se agrega, en el caso de 1a mujer,
una serie de costos adicionales que debe
absorber la empresa. que contrata personal
femenino, como proveer salas cunas si el
mimero de trabajadoras excede de cierta cantidad
0 conceder permisos con sueldo pre y
posnatales. Si bien estas prestaciones benefician
a la mujer contratada, elevan el costo para la
empresa que contrata mujeres, lo que
desincentiva la contratacién de éstas, al menos
en el sector cubierto con prevision, e induce a
que las que participen estén obligadas a hacerlo
en empleos del sector informal, sin prevision,
con bajos ingresos y productividad.

En el caso de la fuerza de trabajo
secundaria en general, se pueden considerar dos
tipos de medidas para eliminar estas trabas a la
participacién que, a la vez, incentivan la
economfa informal.'* Primero, permitir que el
trabajador secundario haga un aporte menor al
servicio de salud, si la persona jefe de hogar (el
miembro de la familia que percibe el mayor
ingreso) ya cotiza un monto suficiente con este
fin. Segundo, podrfa disponerse que el
trabajador secundario no cotizara para efectos de
jubilacidn si el jefe de hogar ya aporta una suma
que le permita en el futuro financiar por lo
menos una pensién mfnima sin ayuda estatal; en
el caso de sistemas previsionales fundados en la
capitalizacién individual, la contribucién podrfa
depositarse en la cuenta de jubilacién del jefe de
hogar, si la persona asf lo prefiere, en lugar de
cotizar para la propia pensi6n.

En lo que se refiere a las prestaciones
especfficas que hacen poco atractiva la

141

contratacién de mujeres, su costo deberfs
distribuirse entre fodas las empresas —como se
hace con el de las asignaciones familiares—, en
forma proporcional a su valor agregado, segin
se sugirié anteriormente, en lugar de cargar todo
su peso a la empresa que contrata mujeres. De
este modo, en el caso de las salas cunas, por
ejemplo, toda trabajadora con hijos pequefios,
independientemente del mimero de mujeres que
laboren en la empresa, recibirfa un bono (del
fondo establecido a este efecto con aportes de
cada empleador) para pagar una sala cuna o
jardfn infantil, organizado por el sector publico,
el privado, o por organismos no
gubernamentales. Un sistema similar se aplicarfa
para financiar los salarios cobrados por la mujer
durante sus permisos pre y posnatal.

Tales medidas son un primer paso, por
cuanto enfrentan s6lo un aspecto de la
discriminacién laboral por sexo:' el de los
costos no salariales de contratar mujeres en
actividades que cuentan con previsién social
(aunque en estricto sentido se dirigen a todos los
trabajadores que no son jefes de hogar). Sin
embargo, concretarlas serfa muy positivo tanto
para el crecimiento como para la equidad, por
cuanto elevarfan la tasa de participacion
femenina, y asimismo el empleo de mujeres en
el sector formal. Con ello se elevarfan en forma
sustancial los ingresos familiares de los grupos
mds pobres de la poblacién, por cuanto la
participacidn laboral de los miembros adultos de
éstos es baja en la actualidad. Con ello, la
esperanza de vida laboral de la mujer podrfa
subir de 15 afios en la actualidad hasta 28 afios
a fines del siglo (segun proyecciones de la OIT,
si se sigue una polftica activa para elevar la
participacién femenina en la regi6n).'

4. La modernizacién de las relaciones
laborales: los salarios participativos

Acelerar la generacién de empleo productivo
requiere cambios sustanciales en las relaciones
laborales. Ello implica, ante todo, respetar el
derecho de las partes a defender sus intereses
por medio de la negociacién colectiva, y mds



concretamente respetar el derecho de los
trabajadores a organizarse en sindicatos
—derecho a menudo restringido en el historial
reciente de la regién. Sin embargo, mds alld del
respeto por las condiciones mfnimas de una
negociacién colectiva equitativa, debe superarse
la tendencia pasada de menospreciar el recurso
humano, tratdndolo como un simple factor de
produccién.'” De hecho, las tendencias actuales
de muchos mercados hacia la heterogeneidad y
la diversificacién, asf como la importancia
otorgada a la calidad, han vuelto poco eficiente
esa organizacion tradicional de la produccién.
En efecto, la estructura vertical y altamente
dividida en compartimientos estancos puede ser
6ptima para responder a una demanda
homogénea, estable y masiva, pero es demasiado
rigida cuando ésta se hace heterogénea y
cambiante. La atencién de un mercado con tales
caracterfsticas, as{ como las nuevas exigencias
de calidad y diversificacién, hacen necesario
privilegiar la flexibilidad y el control de calidad
exante 'y no s6lo ex post. De ahf que la
tendencia actual de las empresas modernas
consista en transformar estructuras productivas
centralizadas y jerdrquicas en otras
descentralizadas y horizontales, con escalas de
produccién mds reducidas, que permitan adaptar
rdpidamente la produccién a las exigencias de
una demanda cambiante, elevar los niveles de
calidad y movilizar la iniciativa, la creatividad y
la responsabilidad de la fuerza de trabajo.'

Si bien la evolucién de los mercados en
América Latina y el Caribe no ha sido
necesariamente tan radical como en los pafses
desarrollados, su orientacibn es similar.
Asimismo, la creciente importancia de las
exportaciones también indica que las nuevas
tendencias deben ser tomadas en cuenta.
Igualmente relevante, sin embargo, es el hecho
de que una menor escala de produccién y una
estructura organizativa mds horizontal responden
mejor a las caracterfsticas de la demanda de los
mercados actuales, que exige una produccién en
lotes mds pequeiios, y ahorran un recurso escaso
(capital fijo altamente especializado).

En efecto, el rendimiento del trabajador
—a diferencia del de una miquina— no es ni
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automdtico ni una simple funcién del tiempo y
tampoco depende s6lo de la energfa con que
trabaje, sino de la inteligencia que aplique, de su
voluntad de colaborar y del espfritu de equipo
que se logre crear dentro de la empresa. Esto
demuestra que es fundamental modernizar las
relaciones entre el empresariado y los
asalariados, pues en la medida en que sea cada
vez mis importante conseguir la adhesién del
trabajador, habrd que considerarlo mds bien
como un socio colaborador que como un
adversario o un simple factor de produccion.

La modernizacién de las relaciones
laborales dentro de la empresa y el paso de la
confrontacién a la cooperacién abarcan muchos
elementos, entre los cuales resalta el concepto de
la participacién. Su alcance se extiende desde la
participacién en programas de capacitacién, de
seguridad e higiene y de bienestar hasta el
establecimiento de cfrculos de calidad vy
productividad; pero su 4rea medular gira en
torno a mecanismos tendientes a ligar la
productividad con aumentos en el nivel de
remuneracién. Entre dichos mecanismos se
destaca la participacién en los resultados, o los
"salarios participativos”. Esta modificacién de la
forma convencional de remunerar la mano de
obra, dmbito en el que ya se han registrado
interesantes avances dentro y fuera de la region,
no sélo mejora la productividad y, por ende, las
remuneraciones, sino que refuerza y acelera las
fuerzas del mercado conducentes al pleno
empleo productivo. Esto hace que el sistema sea
doblemente interesante para pafses como los de
América Latina y el Caribe, donde los
problemas del desempleo y, mds cominmente,
del subempleo son tan graves.

De hecho, en la actualidad gran parte de
la mano de obra suele ser remunerada segin el
tiempo trabajado y no segin su esfuerzo y
rendimiento. De ahf que el trabajador tenga poco
incentivo para innovar (aplicar su inteligencia) o
para hacer méds que el esfuerzo mfnimo.”” En
cambio, en miiltiples estudios empfricos se
confirma que, como el sentido comin
sugiere,® pagar de acuerdo con el rendimiento
puede elevar la productividad de la mano de
obra en forma significativa, sin esfuerzos



adicionales de inversién en capital fisico o
humano. En el estudio mds completo y reciente
sobre esta materia, se concluye que la
participacién de los salarios en los resultados
redunda en un incremento de la productividad
del orden de 7%.* Se sefiala asimismo que este
efecto se acentia si, ademds de contar con
salarios participativos, los trabajadores tienen
injerencia o son habitualmente consultados en
materia de la gestion diaria de la produccién.

La remuneracién segiin el rendimiento
tiende a elevar la productividad no sélo porque
induce al trabajador a aumentar su esfuerzo —ya
que su contribucién a tal mejora es claramente
discernible— sino porque invierte la presién
social, especialmente cuando los salarios de todo
el grupo son participativos: son ahora sus pares
quienes quieren que se esfuerce, pues su mejor
desempeiio redundar4 en beneficio de todos, en
tanto que su descuido los perjudicars. Mas atn,
al identificar los intereses de los trabajadores
con los resultados de 1a empresa y vice versa, el
sistema participativo suele mejorar el clima de
las relaciones laborales. Por ende, fortalece la
legitimidad social de la empresa y de los
cambios que imponga la reestructuracion.

Tanto o mds importante que lo anterior
—sobre todo en pafses como los de la regién,
afectados por graves problemas de empleo— es
que la remuneracién segiin el rendimiento inhibe
el despido y estimula la contratacién. Esto se
debe a que, por una parte, se flexibiliza el costo
de la mano de obra para la empresa, ya que
cualquier disminucién de la demanda reduce
automdticamente el gasto por concepto de
salarios y, en consecuencia, los incentivos para
despedir personal. Por otra parte, el hecho de
que el salario del trabajador no sea fijo, sino que
dependa en parte de los ingresos de la empresa
(sus ventas, el valor de su produccién, sus
utilidades, etc.) estimula a ésta a expandir la
contratacion.

En efecto, si la totalidad del salario
variara en funcién de las utilidades de la
empresa, el costo marginal de la mano de obra
(un determinado porcentaje del valor agregado,
por ejemplo) serfa siempre inferior al ingreso
marginal que de ella derive (100% del valor
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agregado), por lo que en cualquier caso la
empresa deseard expandir y no reducir personal,
bajo esas mismas condiciones de
participacion.” Si se diera el caso de que la
totalidad del salario fuese variable, no serfa la
empresa la que disminuyera la contratacién, sino
el hecho de que eventualmente no se encontraran
trabajadores dispuestos a aceptar los porcentajes
de participacién ofrecidos por esa empresa.
Pasado ese punto, si ésta quiere aumentar la
contratacién, tendrdf que subir dichos
porcentajes, con lo que los costos marginales de
contratacién pueden llegar a superar los ingresos
marginales (puesto que serd necesario elevar la
participacién de todos los trabajadores, y no sélo
de los nuevos). En otras palabras, la situacién
serfa andloga a la de los vendedores a comisidn,
a quienes la empresa no tiene motivo para
despedir, ni siquiera durante las peores
recesiones; por el contrario, normalmente desea
contratar mds. Lo opuesto ocurre en el caso de
las empresas con salarios convencionales, las
que suspenden la contratacién tan pronto como
el ingreso marginal llega a ser inferior al costo
marginal (el salario fijo).

El cuadro VI-1 ilustra el efecto de los
salarios participativos que hace que la empresa
desee siempre aumentar el personal, bajo las
mismas condiciones contractuales vigentes, lo
que, por cierto, no se produce en la empresa
convencional. En el ejemplo es posible observar
que con igual mimero de trabajadores la
situacién econdmica de ambas empresas es
idéntica: el salario individual asciende a $15 000
por mes y las utilidades a $1 000 000. Sin
embargo, sus incentivos para contratar un
trabajador adicional son muy diferentes. Un
nuevo trabajador le cuesta $15 000 a la empresa
convencional, pero le genera un ingreso
adicional neto de sélo $12 500 (fila AS5), por lo
que no contratard m4s personal. En cambio, el
costo marginal de un nuevo trabajador para la
empresa con salarios participativos es apenas
$7 500 (fila C3), monto necesariamente inferior
al ingreso marginal de $12 500 que aporta
(fila C1), pues por convenio la masa salarial se
incrementa en una fraccién del ingreso marginal
(60% en el ejemplo). De ahf que Ia empresa con
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Cuadro VI-1

EFECTO DE LOS SALARIOS PARTICIPATIVOS SOBRE LA CONTRATACION
DE MANO DE OBRA

A. Datos basicos
Precio = $ 5 000/par de zapatos
Costo de materiales = $ 2 500/par
Numero de trabajadores =100 1=101
Al Nivel de produccion (Q) 1 000 1 005
A2. Ingreso bruto (PQ) 5 000 000 5 025 000
A3. Costo de materiales 2 500 000 2 512 500
Ab. Ingreso neto (Valor agregado = A2-A3) 2 500 000 2 512 500
A5. Ingreso marginal por trabajador 15 000 12 500
B. Salarios fijos
B1. Salario medio = costo marginal 15 000 15 000
B2. Masa salarial (B1.T) 1 500 000 1 515 000
B3. Costo de materiales 2 500 000 2 512 500
B4. Costo total (B2+83) 4 000 000 4 027 500
85. Ingreso bruto (A2) 5 000 000 5 025 000
B6. Utilidades (B5-B4) 1 000 000 997 500
C. Salarios participativos (supuesto: masa salarial acordade = 60X del valor agregado)
ct. Valor agregado (A4) 2 500 000 2 512 500
c2. Masa salarial (60X del valor agregado) 1 500 000 1 507 500
c3. Costo marginal para la empresa

(incremento de masa salarial) 15 000 7 500
C4. Utilidades (40X del valor agregado) 1 000 000 1 005 000

c5. "Salario" por trabajador 15 000 14 900




salarios participativos tendrd un estfmulo para
aumentar su personal. Dada la gravedad de la
situacion actual del empleo y de sus perspectivas
en América Latina, serfa diffcil ponderar este
beneficio lo suficiente.

Desde luego, el expediente de los
salarios participativos no estdi exento de
dificultades. Ademds del posible descenso de los
salarios medios, el efecto expansivo sobre el
empleo se aminora si los trabajadores mds
antiguos consideran que sus puestos estdn a
salvo. En este caso, empezardn a preferir
mayores salarios de base —aun a riesgo de
reducir el empleo— pues éstos los benefician
directamente, mientras que el peligro de no
contrataciéon o de desempleo lo corren los
trabajadores ingresados mds recientemente. Aun
cuando este tipo de comportamiento frenar4 la
expansién del empleo en fases de auge, si una
proporcién importante de los salarios es
variable, de todas maneras la empresa por lo
menos reducird los despidos al mfnimo en fases
recesivas.

En efecto, como puede verse en el
cuadro VI-2, la reaccién mds probabie de una
empresa con contratos convencionales frente a
una crisis (un descenso de 10% de la demanda)
serd la de reducir la mano de obra contratada y
la produccién, pero mantener constantes los
precios (alternativa A), pues de esa manera
aumenta al mdximo sus utilidades. Por el
contrario, la empresa con salarios participativos
enfrentard la crisis rebajando sus precios, con el
objeto de sostener, o aun de elevar, el nivel de
sus ventas (alternativa B), pues as{ obtiene
mayores utilidades. Esto ocurre porque parte del
costo que implica la rebaja de precios es
automdticamente compartida con sus
trabajadores: el salario medio se reduce 6%
($900) con respecto al de la empresa con
contrato fijo convencional, pero tanto el empleo
como la masa salarial que genera son mayores
(10% y 4.4%, respectivamente). En efecto, la
empresa tradicional tiende a compensar un
descenso de la demanda reduciendo su
produccién y su personal y sélo vuelve a
contratar cuando el aumento del desempleo ha
hecho bajar los salarios reales —lo que es un
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proceso largo y costoso. En cambio, la empresa
con salarios participativos llega a esta situacign
final directamente, sin pasar por las fases de
disminucién del empleo y de la produccidn, pues
la remuneracion de sus trabajadores se ajusta de
inmediato a la reduccién de la demanda (y del
precio) del producto, lo que permite mantener
los niveles de produccién y de empleo.? Es
por eso que se plantea que este tipo de férmulas
refuerza las tendencias espontdneas, fuertes o
débiles, de la economfa hacia el pleno empleo
productivo.

El punto débil de los esquemas
participativos de remuneracién es que el ingreso
de los trabajadores es inestable, ya sea porque su
rendimiento varfa o porque lo hace el precio
final del producto, lo que es mds serio, pues ya
no depende de los trabajadores. En
compensacién, gozan de una mayor estabilidad
en el empleo que si su contrato fuera
convencional y sobre todo, en la medida en que
sistemas de este tipo se generalicen, tienen la
posibilidad de que su nivel de ingresos se eleve
(tanto por asumir el riesgo de un salario variable
como por la mayor productividad que esas
férmulas suelen inducir).

Como Ia inestabilidad del empleo y la
del ingreso son problemas reales, el contrato
dptimo para trabajadores normalmente reacios al
riesgo, serfa el que redujera ambos peligros al
mfnimo, 0 sea, uno que combinara una
proporcién de salario fijo con otra variable o
participativa. El uso de este tipo de contratos se
ha extendido mucho en los pafses
desarrollados,* sobre todo en Jap6n, donde el
componente variable representa una fraccién
elevada del ingreso total del trabajador y es la
base de la capacidad de las principales empresas
del pafs para ofrecer empleo permanente.

Si bien tanto la teorfa como la préctica
sugieren que el aumento de la productividad, de
la estabilidad en el empleo y de la produccién
justifica la inclusi6n de un componente de
salario participativo en el contrato, la magnitud
de estos beneficios depende de la forma concreta
que asuman tales férmulas a nivel de empresa.
Por ejemplo, la experiencia plantea que la
proporcién variable deberfa corresponder por lo
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Cuadro VI-2

EFECTO DE LOS SALARIOS PARTICIPATIVOS SOBRE EL MANTENIMIENTO DEL PLENO
EMPLEO DURANTE PERIODOS DE CRISIS

Precrisis vValor de la produccion = $5 000 000
Valor de los materiales = 2 500 000
Valor de la mano de obra = 1 500 000
Utilidades = 1 000 000
Salario medio = 15 000
Crisis Demanda cae 10X
Tipo de contrato Salarios fijos Salarios participativos
(60X del valor agregado)
Posibles reacciones A . B A B
Precio constante Precio cae 3% Precio constante Precio cae 3%
Q cae 10% Q constante Q cae 10% Q constante
valor de la produccion $4 500 000 $4 850 000 $4 500 000 $4 850 000
Materiales 2 250 000 2 500 000 2 250 000 2 500 000
Mano de obra 1 350 000 1 500 000 1 350 000 1 410 000
Utilidades 900 000 850 000 900 000 940 000
Salario 15 000 15 000 15 000 14 100

Aumento en desempleo 10% 0 10% 0




menos a 10% del ingreso del trabajador, si se
espera inducir efectos importantes sobre su
productividad (asf como sobre el empleo, ya que
la estabilidad laboral es funcién directa de la
magnitud del componente variable con respecto
al costo total de la mano de obra). De ahf que
sistemas como los de Japén, Corea y la
provincia china de Taiwdn, donde el porcentaje
del ingreso total que varfa es significativo (25%,
15% y 15%, respectivamente) suelen repercutir
muy positivamente sobre la productividad, lo
que no sucede con aquellos en que el trabajador
participa incluso en la propiedad, pero de ello
obtiene sélo una pequeiia fraccién de su ingreso
total.

Asimismo, la férmula de pago debe
conciliar facilidad de comprensién y de cdlculo
con eficiencia econ6mica. Desde el punto de
vista de esta ltima, lo que interesa no es sélo
un mayor rendimiento cuantitativo, sino la
elevacion de la calidad, el ahorro de materiales
y otros efectos afines; es decir, un aumento de
la eficiencia en el uso de todos los factores que
inciden sobre las utilidades. Sin embargo,
mientras mds elementos comprenda la férmula
de pago y mds compleja sea ésta, menos
evidente es para el trabajador la relacién entre
este indicador y su desempefio individual y, por
lo tanto, se vuelve menos eficaz como incentivo
real a una mayor productividad. Por eso es
importante que los trabajadores participen en la
determinacién de la férmula de pago, pues si
ésta es impuesta y complicada puede carecer de
credibilidad. De ahf también que muchas
empresas opten por utilizar algin indicador
relativamente sencillo, asociado a las utilidades,
pero no las utilidades propiamente tales; por
ejemplo, en el caso de los vendedores, puede ser
el valor de las ventas menos el costo financiero
de las cuentas por cobrar; en el de los
trabajadores manufactureros, el valor agregado
de su seccién o la produccidén ffsica de buena
calidad menos la rechazada, multiplicada por dos
0 por tres; cuando se trata de choferes de
camién, el mimero de kilémetros manejados sin
accidentes o la diferencia entre los ingresos por
fletes menos los gastos de operacién del
vehfculo, y asf sucesivamente.
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Por \fltimo, es fundamental determinar a
qué nivel se establecerdn los incentivos. Estos
serdn m4s eficaces mientras m4s directamente
dependan del desempeiio del individuo. Asf, es
muy frecuente que el salario de un vendedor se
fije segin su rendimiento, o que se pague por
pieza en la industria de la confeccidn. Sin
embargo, estas férmulas pueden ser inaplicables
en una fébrica moderna, donde la produccién es
mds compleja y las tareas muy
interdependientes, lo que hace que el
rendimiento no sea atribuible al individuo, sino
a la colectividad. Ademds, puede ser
administrativamente complejo y costoso llevar
una cuenta detallada del rendimiento de cada
trabajador. Por ello puede ser preferible para la
empresa incentivar el desempefio de toda una
secciéon o departamento en lugar del de cada
individuo. Por una parte, esto implica el riesgo
de diluir el incentivo para el trabajador y de
provocar el problema de que prefiera
beneficiarse del mayor esfuerzo de los demds,
pero sin contribuir personalmente ("free rider").
Por otra, sin embargo, crea una "cultura” de
compromiso con la empresa y de cooperacién
entre los trabajadores, en la que la presién del
grupo propicia la mayor productividad. De todas
maneras, mientras mds pequeiio sea el grupo
destinatario del eventual bono, mayor tenderd a
ser el estfmulo.

Las anteriores consideraciones apuntan
a que un sistema bien disefiado de salarios
participativos puede ser un importante
instrumento para elevar la productividad y los
ingresos de la mano de obra, sin requerir una
mayor inversion. Esto se aplica especialmente a
los siguientes casos: i) establecimientos
medianos y pequefios o firmas grandes cuyas
funciones sean divisibles en unidades econémicas
de menor envergadura; ii) empresas en las que
el costo de la mano de obra y su productividad
sean factores particularmente criticos para su
desempefio o aquellas intensivas en capital en
que el descuido o la incapacidad del operario
puedan afectar seriamente la productividad del
capital; iii) tareas en las que sea posible que el
desempeiio del trabajador varfe
significativamente por efecto del incentivo



fijado, sobre todo funciones cuyo ritmo no es
impuesto por la tecnologfa de proceso (aunque
incluso en este caso la calidad del trabajo puede
alterarse); y iv) cuando el trabajador sea sensible
a los incentivos pecuniarios (generalmente, su
susceptibilidad serd mayor mientras m4s bajo sea
su nivel de ingresos). Es por esto que las
férmulas de pago segiin el rendimiento son mds
importantes en los pafses en desarrollo que en
los desarrollados, pues el tamafio de sus
empresas suele ser menor, sus tecnologfas mds
intensivas en mano de obra, el ritmo de sus
procesos no tan dominado por la tecnologfa, y
su fuerza de trabajo menos bien pagada.”

Si las férmulas de pago segin el
rendimiento tienen el potencial anotado, cabrfa
preguntarse c6mo es que aparte del pago por
pieza y de la comisién por ventas, y no obstante
el interés suscitado por el tema, su uso adin no se
ha extendido en América Latina y el Caribe.
Una de las primeras respuestas posibles es que
debido al bajo costo de la mano de obra se ha
descuidado la administracidn eficiente y la plena
utilizacién del recurso humano. Segundo, las
férmulas de salarios participativos recién han
recibido un renovado respaldo tedrico y
empfrico, que les imprimi6 nuevo impulso.
Tercero, una de las ventajas de estas férmulas
—Ila tendencia hacia el pleno empleo— es una
externalidad para el trabajador, lo que significa
que si es s6lo una la empresa con salarios
participativos, aumenta el empleo, pero en
detrimento del ingreso de los ya ocupados; en
cambio si todas las empresas los ponen en
préctica, se genera empleo pleno y estable, asf
como mayores ingresos para todos. Es esta
externalidad la que justificarfa que el Estado no
s6lo difundiera la idea de los salarios
participativos, sino que la fomentara. De hecho,
en numerosos pafses desarrollados se han
establecido incentivos, incluso tributarios, a la
implantacién de esquemas salariales de este tipo
y, sobre todo, para que se dé acceso a los
trabajadores a la propiedad accionaria.

La introducciéon de férmulas de
remuneracién participativa podrfa resultar
especialmente provechosa en la actual coyuntura
de la regi6n, tanto con el fin de minimizar las
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contracciones de la produccién y del empleo que
pudieran provocar los procesos de estabilizacién
o de reestructuracién que se estdn llevando a
cabo, como para darles legitimidad social. En
efecto, precisamente debido a que flexibilizan
los costos laborales simétricamente, su
introduccién permitirfa que los trabajadores no
s6lo compartieran, como ya lo hacen por medio
de la baja de sus ingresos, los costos del ajuste
o de la reestructuracién, sino también que
participaran de los frutos de tales esfuerzos en
forma clara y directa seguin los porcentajes
preestablecidos en los convenios.

Por otra parte, tales esquemas
contribuyen igualmente a satisfacer la necesidad
de mds largo plazo de generar un clima de
creciente colaboracién y no de confrontacién
entre capital y trabajo, que conduzca a una
negociacién colectiva de mayor provecho social.
La propuesta de salarios participativos, por lo
tanto, afianza a la vez la productividad
(transformacién productiva), el empleo (mayor
equidad) y 1a cohesién social (democratizacién).

En todo caso, en la regién estos
esquemas de participacién en los resultados
suscitan creciente interés y se aplican cada vez
mds (véanse los recuadros VI-4 y VI-5); también
se advierte una tendencia a que en los convenios
colectivos se vinculen los aumentos salariales a
reducciones de los costos o a incrementos de la
productividad.

Entre las medidas que se podrfan adoptar
para difundir la idea y promover la opcién por
los salarios participativos cabe mencionar las
siguientes.

Primero, dado que los sistemas de
remuneraciones con participacién en los
resultados generan mayor estabilidad en el
empleo, podrfa permitirse que, por convenio
colectivo,® los trabajadores estuvieran en
libertad de permutar parte (salvo un mfnimo
irrenunciable) de la indemnizacién que fija la ley
en caso de cesacién de contrato por un salario
variable adicional determinado en funcién de
algun indicador del desempeiio de la empresa.

Segundo, podrfa considerarse la
posibilidad de autorizar que se redujera la tasa
de cotizacién previsional por concepto de
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CASOS DE SALARIOS PARTICIPATIVOS EN BRASIL

Enlolcﬁculoampmriala.sindimluydegobicmochmﬂcxixtcuncmcimtcinwrésmlosaizmdcuhrion
basados en la participacién en los resultados de las empresas. Tanto es asf que csta idea se incorpord en calidad de
derecho en la Constitucién de 1988 y ahora sélo falta reglamentarla para que entre en vigencia. Tal vez lo m4s importante
€3 que en el pais ya hay interesantes experiencias en matcria de remuneraciones participativas, como lo ilustran los
siguicntes cuatro casos, - el i
Pese 2 1a dura crisis de los afios ochenta, la empresa Método Ingenicria ha registrado un rdpido crecimiento de

sus ingresos, de 14 millones de délares en 1979 a mds de 170 millones de délares en 1989, Tan notables han sido su
avance y su gestién que la principal revista brasilefia sobre economia, Exame, la seleccions cuatro veces durante la
década como la mejor empresa del sector de la construccidn, seguin criterios de crecimiento, rentabilidad, productividad,
liquidez y capitalizacién. Este excelente desempeiio se debe en buena parte al sistema de participacién que ofrece a sus
2 500 trabajadores. Ademés de distribuir 17% de las utilidades a sus ejecutivos, jefes de seccién y capataces, a lo largo
de la década ha puesto en préctica mecanismos que permiten a los trabajadores participar en la gestién de Ia empresa para
mejorar la productividad y reducir los costos. Asi, los obreros que superan las metas preestablecidas pueden recibir
incrementos en sus ingresos de 40% y hasta de 50%. Gracias a este sistema se ha logrado aumentar notoriamente la
productividad y reducir la rotacién laboral a un tercio del promedio del sector. =« e Gk

-~ El Banco América do Sul es uno de los 20 bancos privados mds grandes del Brasil, con 133 agencias y
8 900 trabajadores. Desde la'década de los cincuenta; el Banco ha desarroliado un programa de distribucién de utilidades.
Para ello se rige actualmente por dos criterios: el desempeiio de la ég'chcizif' segun las metas estratégicas del Banco y el
resultado de la evaluacién individual de los empleados. Asf, se premia tanto el esfuerzo individual como el colectivo por
identificarse con los objetivos'de la' empresa. Para evitar favoritismo o abusos de poder, el trabajador participa en su
‘propia_evaluacién, junto' a su jefe inmediato, pero la calificacién definitiva se realiza a nivel ‘central. En 1990, los
empleados recibicron cerca de 21% de las utilidades, lo que significé que sus ingresos se incrementaron entre 8% y20% -

* ‘porencima del salario anual. - . oo oo D
' SEMCO, S.A., una empresa que produce equipos industriales, apli
. contribuyé a que la empresa pudiese triplicar sus Ventas durante lo  afos ochenta pese a la crisis. Cada semestre; algo
~mds de 20% de las utilidades de cada divisién es depositado en un fon especial, administrado por los respectivos
trabajadores, que pueden determinar libremente el destino que se le dard. (répaﬁo'mohctarip, compra de acciones, gasto
colectivo, etc.). ‘El departamento técnico del sindicato verifica los ‘datos ‘de’ la ‘empresa. - Ademés, para lograr una
utilizacién mds plena y una mayor identificacién de los trabajadores con la empresa, se han creado comisiones para el
-mejoramiento del ambiente fisico del 4rea fabril Yy para facilitar la comunicacién entre los: empleados y la direccién por
- intermedio de pequeiios grupos designados para llevar a cabo tareas especificas; con objetivos y plazos para responder
. claramente definidos; se han adoptado ademds, mecanismos de evaluacidn conjunta de la empresa (dos o tres veces al
_ -afio, con participacién de todos los empleados), de la gerencia inmediata (dos veces a} afio los empleados manifiestan sus
. opiniones sobre su supervisor, el cual puede ser alejado del cargo ‘en cas0 de calificaciones consecutivas desfavorables)
¥ para la seleccién de nuevos jefes (Ios candidatos son ‘entrevistados por sus futuros subordinados). Los niveles salariales
de la empresa también son definidos en forma conjurita. - . 0o o L : '

‘un original sistema de participacién, que

i Este sistema de participacién amplia no s6lo le permiti6 a SEMCO un crecimicnto notable durante la década, sino
~ que Ie ha dado la necesaria flexibilidad ~basada en la confianza y en Ia participacién— para enfrentar perfodos recesivos
'y de alta inflacién mediante la reduccién de sus costos de planilla, al crear empresas satélites subcontratistas constituidas
 por ex trabajadores a las que SEMCO proporciona equipos y financiamiente. ;i o _ . '
‘. Finalmente, tal vez el sistema de participacién més antiguo en Brasil es ¢l del Grupo Ipiranga, que lo introdujo,
~en 1937, cuando era apenas una pequedia refineria de petrSleo en Rio. Grande do Sul. Hoy dia es un conglomerado de
/27 empresas, con ventas anuales que alcanzan a casi 3 000 millones de d6lares ¢ la ha transformado en una de las
. mayores empresas petroqufmicas privadas del pais. Anualmente, sus trabajadores reciben por parejo 3% de las utilidades

| por concepto de participacién, lo’ que permite a los que ganan un salario més
16%. a los con salarios base mds bajos.” il

elcva; sus'ingresos cn‘4% Y hasta c}n}_:

' Fuente: Oficina de fa CEPAL en Brasilia, sobre Ia base 'dgjéntri:\"ristas' ¥ recortes de prensa;
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E SALARIO PARTICIPATIVOS EN CHILE

Apane de incentivos mdxvxdualu como Ios convcmos a trato y lns comxsloncs por ventns quc sxcmprc han existido, en
muchas empresas (cerca de 20% de las del sector formal o moderno) también existen incentivos ligadosala produeuv:dad =
del colectivo. En estos casos los bonos de produccxén y/o participacién en las utilidades miés alld de lo que exige la ley,
representan cerca de 15% del mgreso e los mbajadores Los: sxgulcntcs ‘tres casos e_)emphﬁcau ‘su aphcactén y sus
. efectos. = sl 3 :

SODIMAC S A mpresadc . ) :
pnichca un amplio ‘esquema’de incenti que am scglin la funcién dcwmpenadn Los vcndcdorcs cl grueao de su
personal, reciben un porcentaje sobre las veutns quc cs mayor mientras mds alto 'sea ¢l margen de utxhdad del producto,
menos un descuento por pérdidas (en el caso de los que trabajan en los locales), y menos los costos de venta y los costos
financieros de las cuentas por cobrar (cuando se trata de vendedores fucra de los locales). Asi, no s6lo sc incentivan las
ventas de los productos de mayor rentabilidad para la empresa, sino que se inducen ahorros en los costos. Esta proporcitn
variable representa un elevado porcentaje de-los. ingresos:del personal: fluctia entre 30% y 150% de.los salarios base
y su promedio alcanza a 80%. Con ello se ha logrado aumentar las ventas, mejorar la- atencidn a 1los clientes, fomentar
la colaboracién y no la competencia entre. los vendedores de un mxsmo local y reducir las cucnms mcobrablu al i 'u'a.l
que los plazos de los créditos en el caso de las ventas externas. i

. El personal de la administracién central recibe un bono detcnnmado scgun las utlhdades quc, en promcdxo clcva'
8US. mgresos 25%al afio, Si bien el bono ‘en sf no‘induce una mayor productividad, por ¢l hecho de ser un'ingreso que’
varia en relacién con el dcscmpeno de la empresa flexibiliza los costos, Io quc redunda en una alta estabxhdad del
empleo.

La cadena de supcrmercados Marmcntm y Letelier también ha adoptado un cxtenso sistema dc mcenuvos pam
todo su personal, ligado a la "rentabilidad” de cada departamento y no sélo a las ventas. Por cjemplo, la seccién
carniceria recibe un porcentaje de la diferencia entre sus ventas y sus compras (lo que promucve ¢l incremento de las
ventas 'y el mejor aprovechamiento de.los' cortes asf como el ahorro en los costos de compra, y la’ disminucién del
desperdicio y de las pérdidas), Asimismo, los’ ‘choferes de los camiones reciben un bono proporc:onal a Ja diferencia entre
los_ ingresos por. fletes, menos los astos del vehiculo, més una_ bomﬁcacldn adicional si_no_tienen accidentes. Los.
empleados del taller mecénico tienen incen sefiados para aumentar la durabilidad de su trabajo y- mmxmxzar los

costos. Con este sistema se ha logrado que los trabajadores. perciban los intercscs de la’ empresa como propios, y que el
grado de autosupervisién'y de colaboracnén entre trabajadores se eleve significativamente.” Asi, los choferes buscan las’
rutas més cortas, la bencina més barata y' evitan accidentes, Los mecénicos tratan de hacer un trabsjo durable, de
encontrar materiales baratos y de buena calidad y' de detectar a los chaferes que no cuidan Jos vehiculos. ;

Finalmente, la Compafiia Manufacturera de Papeles y Cartones es ejemplo de otro tipo de incentivo grupal
bastante extendido. En su planta en Puente Alto, que ocupa a 1 000 trabajadores, los bonos de estimulo se fijan en
funcién del porcentaje en que sc supera la meta de produccién preestablecida para un turno de trabajo, menos una
deduccién por productos rechazados. De este modo se incentiva la productividad sin descuidar la calidad. Todos
concuerdan en que el cfecto de estos incentivos sobre 1a productividad es considerable. Se promueve el trabajo en equipo
—cuando una ' méquina no funciona bien todos colaboran en su arreglo, para no interrumpir ¢l proceso de produccién.
Asimismo, los mismos trabajadores idean formas de producir més o de acortar el tiempo entre ctapas de produccién.

Todos los ejemplos demuestran la cfectividad de los esquemas de participacién salarial para clevar la
productividad individual y grupal, mediante una mayor identificacién de los intereses de los trabajadores con los de la
empresa, lo que adicionalmente hace mucho mds flexibles los costos salariales de esta iiltima; sin embargo, también
ocurre que los ya empleados tienden a querer absorber los aumentos de la demanda de trabajo con su propio esfucrzo,
en vez de que Ja empresa expanda la contratacién. Por otra parte, al menos a nivel microeconémico, cstos esquemas
reducen la inestabilidad laboral en perfodos recesivos, sin ser tan expansivos en los de auge, por lo que ¢jercen una accién
moderadora de los ciclos econémicos; en cuanto a su clecto expansivo sobre el empleo, s6lo se producird cuando su
aplicacién sea lo suficientemente gencralizada.

Fuente: David Bravo, “Los salarios participativos y su efecto sobre la productividad del trabajador y 1a estabilidad en o empleo”,
Coleccién Estudios CIEPLAN, N°® 29, Santiago de Chile, Corporacién de Investigaciones Econémicas pars Latinoamérica
(CIEPLAN), septiembre de 1990.




jubilacién, tanto del trabajador como del
empleador, correspondiente a la fraccién del

ingreso que provenga del componente
participativo. Esto no deberfa implicar una
merma  significativa de 1la recaudacién

previsional, ya que se estima que la introduccién
de un sistema de salarios participativos eleva la
productividad y, por lo tanto, los ingresos de los
trabajadores.

Tercero, podrfa ser factible que durante
sus primeros afios de trabajo y mientras no
cumplan cierta edad, la remuneracién de ciertos
trabajadores pudiese establecerse exclusivamente
sobre la base de un ingreso participativo. Con
férmulas participativas aumentarfa y se harfa
mds estable el empleo neto de jGvenes,
justamente para un grupo considerable de
trabajadores —los menores de la edad
-establecida— que normalmente son los ltimos
en ser contratados y los que primero se despide
en caso de crisis. Por lo tanto, es probable que
ellos tendieran a continuar bajo estos esquemas
de pago aun mds alld de los 25 afios de edad (si
bien entonces ya se les tendrfa que garantizar
que en ninglin caso su ingreso serfa inferior al
salario mfnimo), lo que también beneficiarfa a la
economfa en su conjunto.

Aparte de inducir a la introduccién de
los salarios participativos, estos tres incentivos
tienen el mérito de ser voluntarios (y no
impuestos por ley) y de no implicar gasto fiscal.
Su desventaja radica en que, por ser voluntarios,
su adopcidn serfa gradual. Mas ain, como los
efectos benéficos sobre el empleo en general son
una externalidad para la empresa, no se
aprovecharfa plenamente el potencial de estos
mecanismos.

Podrfan considerarse propuestas mds
radicales, tendientes a universalizar el uso de
mecanismos de participacién salarial, a fin de
llegar mds rdpidamente al pleno empleo
productivo. Una medida en tal sentido serfa
establecer por ley que parte importante (que
podrfa alcanzar a 50%) de los awmentos
salariales reales de los ya ocupados —al menos
€n empresas con convenios colectivos— se fijara
en funcién de participacion (sea en las
utilidades, las ventas, el valor agregado o la

151

produccién), hasta que un porcentaje
significativo (25%, por ejemplo) del ingreso del
trabajador proviniera normalmente de fuentes
variables. En cuanto a la mano de obra que
recién se emplea, se contratarfa desde un
principio con la proporcién de ingreso variable
fijada como meta. De este modo, en un plazo de
10 a 20 afios una parte importante del ingreso de
la fuerza de trabajo asalariada (0 al menos del
SECtor cuyos contratos permiten la negociacién
colectiva) provendrfa de su participacién en los
resultados de las respectivas empresas, lo que
redundarfa en beneficio de la productividad Y,
especialmente, del empleo. En todo caso, el
cambio en los sistemas salariales requiere un
acuerdo social para asegurar su factibilidad.
Las posibilidades de participacién no se
agotan ni con los salarios participativos ni a
nivel de empresa; hay un importante potencial a
nivel macrosocial. Se trata de la posibilidad de
recurrir a la concertacién social para propiciar
soluciones basadas en la cooperaci6n entre los
diversos actores econémicos, en pos del bien
comuin. En efecto, tal como se sefialé en el
capftulo sobre la estabilizacién econémica, cada
agente individual tiende a defenderse como
puede con los instrumentos a su alcance, aun
cuando se percate de que si los demds actuaran
de la misma manera todos resultarfan
perjudicados. Como las herramientas de que se
dispone son generalmente microeconémicas
—subir sus precios en el caso del empresario,
presionar por un mayor salario si se trata de un
sindicato, y asf sucesivamente— la accién
espontdnea de cada actor social contribuye a
hacer fracasar el programa de estabilizacidn, sin
mejorar la situacién de ninguno.
Desafortunadamente, aunque todos se den cuenta
del efecto de sus acciones, a nivel
microeconémico les es imposible evitarlas. En
efecto, autodisciplinarse y no pretender un
aumento de salario (0 de precio) superior a la
tasa de inflacién fijada como meta por el
gobierno, sélo contribuye al logro de ese
objetivo en forma infinitesimal; en cambio, se
corre el riesgo de sufrir una brusca reduccién de
ingreso si los demds no moderan también sus
expectativas. Es por esto que ningin agente



social tiene incentivos microeconémicos para
sumarse al programa de estabilizacion y, en

tales circunstancias, hasta el mejor plan
estd condenado a rebasar la inflacién
propuesta como meta y, si el
gobierno persistiera en sus  propdsitos,
a enfrentar una recesion. |
Estas consideraciones explican la

argumentacion a favor de la concertacién social,
ya que se trata de un medio que permite a cada
agente optar por una solucién ideal —por
ejemplo, reducir la inflacién— renunciando al
uso indebido del instrumento microeconémico a
su alcance a cambio de que todos los demds
hagan lo mismo. Asf, no sélo se acuerda
mantener los aumentos de precios y de salarios
dentro de ciertos lfmites, sino que se pide al
gobierno que supervise que asf se haga. Luego,
la concertacién propicia la coordinacién y
también el control. Forman parte del acuerdo las
medidas en los 4mbitos monetario, fiscal y
cambiario que el gobierno se compromete a
adoptar, pues ningin programa de estabilizacién
puede tener efectos duraderos si s6lo se basa en
la concertacién de precios y salarios. Por otra
parte, pocos serfan los agentes sociales que
aceptaran autodisciplinarse sin antes tener la
seguridad de que el gobierno también contribuird
al éxito del programa.

La concertacién social también puede ser
un poderoso instrumento para lograr acuerdos
sociales de mds largo alcance sobre materias
especialmente conflictivas. En este sentido, cabe
destacar los programas de reforma tributaria, de
gasto social o de reestructuracién |y
modernizacién del aparato estatal, cuya
aprobacién requerirfa de coaliciones amplias y
de muiltiples intercambios "polfticos” entre los
actores sociales, pues afectan a intereses
poderosos e implican importantes cambios
distributivos. Cuando se logra concertar
tales acuerdos, tienen la ventaja —a
diferencia de decisiones impuestas
unilateralmente por el poder ejecutivo o incluso
aprobadas por el poder legislativo— de que la
participacién de los actores sociales en ellos
les confiere legitimidad haciéndolos mucho mds
estables.
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5. Las condiciones ambientales favorables
para el rendimiento de la fuerza
laboral

Sabido es que el medio ambiente ffsico que
rodea al trabajador tiene una significativa
influencia en su rendimiento y, por lo tanto, en
su productividad. Uno de los factores centrales
del ambiente f(sico laboral en este sentido es la
seguridad y salud ocupacional. Condiciones
deficientes en esta materia implican deterioro en
la productividad por varias razones; causan
accidentes y el ausentismo consiguiente.
Ademds, los accidentes implican el pago del
trabajo no realizado, asf como pagos médicos y
compensatorios. También pueden generar dafios
a equipos y materiales, demoras en la
produccién y otras pérdidas indirectas. A su vez,
las condiciones ambientales deficientes pueden
generar enfermedades que terminan siendo
crénicas, con el consiguiente deterioro en los
rendimientos del trabajador y reduccién de su
vida iitil. Por dltimo, estas condiciones también
afectan el 4nimo y la motivacién del trabajador
y generan un trabajo de mala calidad.”

Dentro de un esquema de participacién
y concertacién, existen numerosas experiencias
—principalmente en empresas del mundo
industrializado y sus filiales en la regién— que
sugieren la necesidad de acciones concretas
como las siguientes:

a) instalaciones que logren un ambiente
de trabajo sanitariamente adecuado (servicios
higiénicos, agua potable, 4reas seguras para
cambiarse de ropas, facilidades para lavarse, y
asf sucesivamente);

b) facilidades que permitan atenuar o

evitar la fatiga laboral, atendiendo a las
caracterfsticas de cada tipo de trabajo;
c) otras facilidades que, sin estar

directamente vinculadas al ambiente de trabajo
propiamente tal, implican una mayor
tranquilidad, especialmente de las trabajadoras,
como son las salas cunas o las guarderfas
infantiles.

A pesar de su innegable importancia, los
elementos anteriormente indicados alcanzan tan
solo a un segmento de la poblaci6n relativamente



m4s pobre: aquella que cuenta con empleo y que
se ubica principalmente en los sectores mds
modernos de la actividad econémica. La
problemdtica ambiental, ya no sélo relativa al
entorno m4s inmediato del trabajo sino asociada
en general al medio donde el trabajador vive,
afecta con tanta o mayor fuerza al rendimiento
y a la productividad laboral de los grupos mds
pobres.

A modo de ejemplo cabe mencionar el
aumento de vfctimas de la malaria durante la
década de los ochenta. En ello han incidido
condiciones ambientales que comprenden el
hacinamiento y falta de higiene en los
asentamientos humanos, las viviendas que
facilitan la entrada de mosquitos y el
empozamiento de agua en los alrededores de las
viviendas. No es menos grave la situacién en
cuanto a enfermedades entéricas, también
provocadas por deficientes condiciones
sanitarias, falta de acceso de agua potable o falta
de tratamiento a dicha agua. Se refleja en una
morbilidad excesivamente alta de la poblacién
mds pobre, lo cual debilita la capacidad laboral
en forma muchas veces permanente.

A rafz de los brotes epidémicos de
célera que aparecieron recientemente, ha habido
consenso en relacion a la necesidad de adoptar
medidas de emergencia que limiten el grado de
la epidemia en la regién y que reduzcan sus
repercusiones all{ donde la enfermedad est4
presente. Para ellos se requiere un programa de
mediano y largo plazo dirigido a atacar sus
causas profundas y a erradicar los riesgos (y, de
paso, resolver buena parte de los problemas
entéricos que han afectado a los pobres de la
regién por tanto tiempo). El programa de
mediano y largo plazo requerirfa subsanar tres
deficiencias ambientales crfticas en la regién:
reparacién y proteccién completa de los sistemas
existentes de agua y saneamiento; extensién del
abastecimiento de agua potable, tratamiento de
aguas servidas y ampliacién de la cobertura de
los sistemas de eliminacion de basuras, y
consolidacién de los sistemas nacionales y
locales de salud.
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Notas

'El tema de la capacitacién se trata mds
extensamente en el estudio que sirvié de base a esta
subseccién: Comisién Econémica para América
Latina y el Caribe (CEPAL) y Oficina Regional de
Educaci6n de la UNESCO para América Latina y el
Caribe, Educacion y conocimiento: eje de la
transformacién productiva con equidad, Santiago de
Chile, CEPAL/UNESCO, 1992.

?La polémica principal la suscita Ia
evaluacién de la rentabilidad relativa de las diversas
modalidades de capacitacién y de formacién, como
por ejemplo si es preferible una formacién en
establecimientos escolares seguida de una
capacitacién corta en el trabajo o una formacién mds
larga en escuelas técnicas o vocacionales.

* Véase Centro Interamericano de
Investigacién y Documentacién sobre Formacién
Profesional (CINTERFOR), La formacién profesional
en el umbral de los 90. Un estudio de los cambios e
innovaciones en las instituciones especializadas de
América Latina, vol. 2, Montevideo, 1990, cuadro
VIII-2.

* En algunos pafses existen incentivos para
que los institutos privados y también las empresas
desarrollen programas de capacitacién, pero ello
diffcilmente harfa variar el sentido de lo expresado en
el texto. Por ejemplo, en un estudio realizado en
México se concluy6 que si bien la capacitacién al
interior de la empresa llega a un mayor niimero de
trabajadores que la externa (algo mds de 10% de la
fuerza laboral), su duracién es muy inferior (menos
de 10 horas), lo que equivaldria a capacitar
anualmente un 1% de la fuerza de trabajo durante
100 horas. Véase México, Direccién General del
Empleo y Capacitacién Profesional, "Investigacién
sobre necesidades de capacitacién”, México, D.F.,
1976, cuadro 17, inédito.

* En Brasil, una evaluacién del uso de los
incentivos fiscales a la capacitacién demostré que no
mis de 7% de las franquicias potenciales habfa sido
utilizado por un escaso porcentaje de las pequenas y
medianas empresas, de lo que se desprende que su
efecto fue reducido y altamente concentrado. Véase
Centro Interamericano de Investigacién y
Documentacién  sobre Formacién  Profesional
(CINTERFOR), op. cit. En Chile, si bien el uso de
las franquicias disponibles alcanza 15%, igualmente
este valor es bajo y se centra en las empresas mis
grandes.



$ En efecto, al disminuir su financiamiento
obligado, los institutos piiblicos de capacitacién en
Brasil se han esforzado por reducir las rigideces de
su funcionamiento; por otra parte, tal acercamiento
ha logrado concitar una participacién creciente de
empresarios y sindicatos en las actividades vinculadas
con el incremento en productividad.

"Es de notar que es probable que las
estadfsticas subestimen la participacién efectiva de la
mujer, ya que a menudo ella cumple funciones
econémicas que por no ser remuneradas no se
registran como una participacién laboral. Esto se da
sobre todo en zonas rurales, en que labores en el
predio no son contabilizadas como tal participacién.

® En los ultimos 40 afios la fecundidad media
de la mujer ha descendido de casi 6 hijos por mujer
en los afos cincuenta a poco mds de 3 hijos en la
actualidad. Si se toma en cuenta ademds que su
esperanza de vida ha crecido 15 afios en ese mismo
periodo, el que las mujeres vivan mis y tengan
menos hijos implica que sus posibilidades de
insercién laboral son mucho mayores. Véase
J. Chackiel, "América Latina: Notas sobre la
dindmica de la poblacién. Perfodo 1950-2000°,
Santiago de Chile, CELADE, 1990, inédito.

® De hecho, varios estudios muestran que
entre los factores que explican que un hogar sea o no
pobre figuran tanto el mayor desempleo que suele
padecer, como la menor participacién de sus
miembros adultos en el mercado laboral en general y
en el empleo formal en particular. Véase, por
ejemplo, M. Pollack, Pobreza y mercado de trabajo
en cuatro paises: Costa Rica, Venezuela, Chile y
Perii, serie Documento de trabajo, N° 309, Santiago
de Chile, PREALC, 1987; y A. Uthoff,
Interrelaciones entre poblacién y desarrollo: bases
para politicas de poblacibn en el Istmo
Centroamericano, serie Documento de trabajo,
N¢ 339, Santiago de Chile, PREALC, 1989.

1 Véase V. Tokman, "Policies for the
heterogenous informal sector in Latin America”,
World Development, vol. 17, N° 7, julio de 1989.

' Por cierto, el trabajo de la mujer sufre de
problemas mucho mds serios que el aqui indicado,
sobre todo de discriminacién laboral por sexo en la
contratacién, de acceso segmentado a las
ocupaciones, y de diferencias salariales, de
capacitacién y de ascensos. Todos ellos requieren de
accién sistemdtica y persistente. Aqui nos referimos
s6lo a obsticulos para su contratacién. Sobre la
discriminacién laboral por sexo en todas sus

154

dimensiones, y las medidas para enfrentarla, véase
CEPAL, La mujer en América Latina y el Caribe: el
desafio de la transformacion productiva con equidad
(LLC/L.627(CRM.5/4)), documento presentado a la
Quinta Conferencia Regional sobre la Integracién de
la Mujer en el Desarrollo Econémico y Social de
América Latina y el Caribe, Curazao, 16 al 19 de
septiembre de 1991.

12 Los costos no salariales como los pagos
por dfas feriados, vacaciones, semana corrida,
decimotercer mes, etc., son exactamente
equivalentes a mayores pagos en efectivo; luego, no
alteran el costo final de contratacién, pues
serdn absorbidos totalmente por el trabajador por la
via de un menor salario diario. Un efecto similar
se produce con las asignaciones familiares que, en
promedio, no influyen sobre el costo total de la
mano de obra, sino que redistribuyen el ingreso
entre trabajadores, pero no entre el capital y el
trabajo.

13 Este argumento es vélido sélo para el no
jefe de hogar, sea hombre o mujer. En efecto, una
mujer, jefa de hogar, valorard estas prestaciones tanto
como el hombre jefe de hogar.

!4 Estas propuestas, y la identificacién de las
discriminaciones que pretenden resolver, se basan en
un trabajo de Francisco Ledn titulado "Familia,
trabajo y politica de ingreso, escenarios emergentes”,
presentado al taller "Familia, Desarrollo y Dindmica
de Poblacién en América Latina y el Caribe”,
organizado por el CELADE y la Divisién de
Desarrollo Social de la CEPAL, Santiago de Chile,
noviembre de 1991.

' Un programa mds amplio, tendiente a
reducir la discriminacién laboral por sexo y asf elevar
los ingresos de la mujer, asf como su participacién,
requiere de un abanico de politicas especfficas
dirigidas a afectar tanto la demanda como la oferta de
trabajo. Entre ellas figuran la flexibilizacién temporal
de los horarios; el estimulo de trabajos de jornada
parcial (por ejemplo, permitiendo horario libre en el
comercio y eliminando el sdbado inglés); el
alargamiento de los horarios escolares, sobre todo en
barrios populares, para supervisar tareas y cuidar los
ninos durante horas de trabajo; la educacién
preescolar; la proteccién del embarazo y la atencién
materno-infantil; el mayor acceso de mujeres a
ocupaciones hasta ahora casi exclusivamente
masculinas y el acceso a capacitacién en los mismos;
etc. Véase CEPAL, "La mujer en América Latina y
el Caribe ...", op. cit.



'¢ Véase Shirley Nuss, Women in the World
of Work. Statistical Analysis and Projections to the
Year 2000, capftulo 6, serie Women, Work and
Development, N° 18, Ginebra, Oficina Internacional
del Trabajo (OIT), 1989.

'7 Este enfoque de los recursos humanos se
suele denominar "fordismo”, por ser Henry Ford
quien creara el concepto de la produccién en masa
basada en la divisién del proceso productivo en una
serie de tareas simples.

' La tendencia hacia la descentralizacién
también estd conduciendo a un mayor uso de
subcontratacién. Modemizar estas relaciones —entre
empresas grandes y sus subcontratistas— es otro
componente importante en la mejora de la
productividad y la equidad. Para lograrlo, algunas
empresas de la regién han empezado a desarrollar
redes de apoyo, en términos de asistencia técnica,
capacitacién y planeacion, dirigidas particularmente
hacia empresas subcontratistas con las cuales tienen
relaciones productivas regulares. Dichas redes tienen
por objeto asegurar la calidad, afianzar la
confiabilidad y mejorar la capacidad de adaptacién de
éstas a ciclos mds cortos, tanto tecnolégicos como de
productos.

** Es indudable que el pago de un salario por
tiempo trabajado no elimina por completo el vinculo
entre la remuneracién y la productividad. De hecho,
siempre se exigen niveles minimos de esfuerzo y los
ascensos, al igual que los despidos, no son ajenos al
desempeiio individual. Sin embargo, el efecto de tales
medidas es, a lo sumo, un sustituto imperfecto del
que se obtiene al relacionar el salario con la
productividad.

® Véanse, entre otros, los trabajos recogidos
en A. Blinder (comp.), Paying for Productivity: A
Look at the Evidence, Washington, D.C., The
Brookings Institution, 1989, y las muiltiples
referencias que ahi figuran.

! Véanse M. Weitzman y D. Kruse, "Profit
Sharing and Productivity”, Paying for Productivity:
A Look at the Evidence, Alan Blinder (comp.),
Washington, D.C., The Brookings Institution, 1990.
Este trabajo sintetiza los resultados de mds de 200
estudios de casos detallados de empresas que aplican
esquemas participativos, de seis estudios de opinién
de trabajadores que laboran en mds de 200 empresas
de este tipo, de 15 estudios de opinién de ejecutivos
de mds de 4000 empresas, de 16 estudios
econométricos sobre casi 5 000 empresas en
Alemania, Francia, Italia, Reino Unido y Estados
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Unidos, asf como del andlisis del sistema de bonos de
produccidn que se utiliza en Corea y en Japén,

2 En la prictica, este efecto es menor
cuando s6lo una parte del ingreso es variable y el
resto corresponde a un salario base, o en caso que el
mercado de trabajo sea segmentado, con precios
distorsionados y relaciones de poder y capacidades de
negociacién desiguales, como suele ser la realidad de
la regién. Lo importante es que los salarios
participativos apuntan en la direccién correcta. De ah{
que mientras mds elevado sea el componente
variable, mayor serd la posibilidad de que el costo
marginal de la contratacién de mano de obra sea
inferior al ingreso marginal que ésta producird, lo
que impulsardi a la empresa a contratar mds
trabajadores bajo las mismas condiciones de pago
variable y fijo.

® En una representacién grafica del proceso
de ajuste, en el caso de contratacién con salarios
convencionales, la curva de oferta de trabajo de
corto plazo a la empresa es horizontal. Por lo
tanto, para adaptarse a los cambios en la demanda
del producto habrd que modificar la cantidad de
mano de obra contratada. En cambio, el contrato con
salarios participativos hace que, por convenio, la
curva de oferta de trabajo de corto plazo (es decir,
de los actualmente contratados) se vuelva
vertical, por lo menos en el segmento que
interesa. De ahi que se pueda enfrentar los descensos
de la demanda con reducciones de precios y de los
ingresos de los trabajadores y no tanto con
disminuciones de la produccién o del nivel de
empleo. Finalmente, cabe sefialar que lo que cambia
por contrato es la curva de la oferta de trabajo de
corto plazo de los actualmente contratados. En ambos
casos, la curva de la oferta de trabajo de largo
plazo permanece igual —en el supuesto de que al
trabajador le sea indiferente tener un empleo
inestable a cambio de un ingreso fijo (contrato
convencional) o un ingreso variable, pero mayor
estabilidad en el empleo (contrato con salarios
participativos).

% De hecho, en época tan reciente como
principio de los afios sesenta, un mdximo de 60% de
la fuerza de trabajo industrial de Suecia, Inglaterra y
los Paises Bajos llegé a estar contratada bajo alguna
de las férmulas de remuneracidn segiin rendimiento.
Posteriormente, su aplicacién en esos paises ha
disminuido, lo que se puede atribuir en parte a la
mayor difusién de tecnologias en las que el proceso
condiciona el ritmo de trabajo.



% Por estas mismas razones, sin embargo, el
trabajador podria estar menos dispuesto al riesgo y,
por lo tanto, mds deseoso de un ingreso estable.
Habria que comparar los valores que atribuye a esta
variabilidad del ingreso y a una mayor estabilidad en
el empleo, pues la renuencia al riesgo incluye ambos
componentes.
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% La insistencia en limitar los intercambios
s6lo a convenios colectivos es en reconocimiento de
que la desigualdad negociadora entre la empresa y el
trabajador aislado es tal que permitir tales canjes en
forma individual podria ser muy perjudicial para el
trabajador.

7 International Labour Organisation/United
Nations Environment Programme: Employers and the
environmental challenge, Geneva, 1986.



Capitulo VII

AHORRO Y PRODUCTIVIDAD DEL CAPITAL

1. Introduccién

En el documento titulado Transformacioén
productiva con equidad se destacé la importancia
de los siguientes factores para fortalecer la
formacién de capital en los pafses de la region:
i) el aumento del ahorro nacional y la reduccién
de las transferencias de recursos al exterior;
ii) la aplicacién de polfticas macroeconémicas
coherentes con la estabilidad y el crecimiento, y
iii) el desarrollo de sistemas financieros y de
mercados de capital solventes y competitivos.’
Suponiendo que ya se hubieran restaurado los
equilibrios macroeconémicos bésicos y que éstos
pudieran mantenerse dentro de mdrgenes
tolerables, en las p4ginas que siguen se
profundizan los otros dos factores, cuya
importancia es determinante en el mds largo
plazo.

Uno de los obstdculos m4s graves para el
pleno empleo productivo en los pafses en
desarrollo consiste en la insuficiencia de capital
disponible, que se ve agudizada por la
concentracién de la riqueza y por la escasa
movilidad de capital entre actividades y
empresas. Como resultado de lo anterior, una
fraccién de éstas concentra el grueso del capital,
mientras que el resto funciona con tecnologfas
demasiado intensivas en mano de obra y de
escasa productividad. Ello da lugar a una
estructura productiva exageradamente
heterogénea, que contribuye al desperdicio del
escaso capital disponible, reduce Ia
competitividad y frena las posibilidades de
ocupacién en empleos mds productivos. De ahf

que toda medida que permita elevar el ahorro o
mejorar la asignacién de las inversiones serd
provechosa, tanto para el crecimiento basado en
crecientes niveles de productividad, como para
la equidad, pues elevard la disponibilidad
efectiva del capital, que constituye actualmente
el factor mds escaso.

Para elevar el ahorro y la eficacia de la
intermediacién y de la asignacién de los fondos
de inversion se requiere una polftica de
profundizacién y de complementacién financiera
que permita incorporar a toda la poblacién al
ahorro, y que abra el acceso al mercado de
capital a los grandes micleos de empresas,
actividades y tipos de inversién que estdn
virtualmente excluidos del proceso en Ia
actualidad. En efecto, las instituciones
financieras establecidas tienen un marcado $esgo
en favor de las operaciones financieras con
empresas comerciales e industriales de gran
tamafo, situadas por lo general en el sector
urbano. Ello ocurre no s6lo en las economfas en
desarrollo; de hecho, estos vacfos y sesgos hacen
que las economfas desarrolladas creen
instituciones para enfrentar necesidades
inadecuadamente atendidas por el sistema
financiero vigente.?

La sola liberalizacién financiera —de
limitarse exclusivamente a una franja del
mercado total, sin llenar tales vacfos y sin
profundizar el mercado de capital ni corregir su
segmentacion— desaprovecharfa el potencial de
ahorro y asignarfa la inversion de manera
ineficiente y poco equitativa. En el peor de los
casos, la concentracién introduce fragilidad en el



mercado de capitales, estimula operaciones
especulativas y de corto plazo, y genera
tendencias a la fuga de capitales, al
sobreendeudamiento y a la insolvencia.

El énfasis puesto en este capftulo en
detallar medidas pricticas para elevar el ahorro
de los asalariados y mejorar el funcionamiento
del mercado de capital se deriva no sélo de la
relacién obvia entre un buen funcionamiento del
mercado de capital y una transformacién
productiva, sino, sobre todo, de la importancia
de dicho funcionamiento para la equidad. En
efecto, una de las tesis fundamentales de este
documento es que el problema del empleo y del
subempleo suelen originarse no tanto en
rigideces del mercado de trabajo (que existen y
que habrfa que atenuar) como en fallas del
mercado de capital y de la tierra. Asf, las
imperfecciones y las segmentaciones, como
asimismo los vacfos en el mercado de capital,
hacen que el capital, que ya es escaso a causa de
las bajas tasas de ahorro, se haga ain mds
escaso, perjudicando el crecimiento y la
generacién de empleo productivo. De ahf las
medidas propuestas para crear un mercado de
inversiones para la capacitacién y la educacién,
destinado a abrir a la pequefia y mediana
empresa el acceso efectivo al capital de largo
plazo y a fomentar y perfeccionar el mercado de
la tierra.

Asimismo, dada la dependencia estrecha
entre la inversién y el empleo productivo, es
esencial elevar el ahorro, mds ain dadas las
presiones en sentido contrario,> si bien la
fijacién de tasas de interés realistas es una
condicion necesaria para ello, un aumento
sustancial del ahorro dependerd sobre todo de
medidas de carécter institucional. A su vez, por
consideraciones de equidad y de eficiencia, es
deseable elevar las bajfsimas tasas de ahorro de
los asalariados. De ahf el énfasis del documento
en medidas tales como las de ahorro forzoso,
ligadas al sistema previsional, asf como las que
incentivan el ahorro a fin de introducir mejoras
significativas en materias de especial interés para
la poblacién de menores recursos, como son el
acceso a mejores sistemas de vivienda y a la
educacién.
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Finalmente, cabe sefialar que todos éstos
son ejemplos de medidas de cardcter
institucional, que requieren una polftica publica
activa, destinada a fomentar tanto el crecimiento
como la equidad.

2. La necesidad de que aumente el ahorro
de los trabajadores

A rafz de la crisis, la formacién bruta de capital
en la regién ha descendido seis puntos de
producto, llegando a menos de 17% del
producto interno bruto. Para recuperar los
coeficientes de la década de los afios setenta vy,
por consiguiente, para posibilitar un crecimiento
sélido y sostenido de la produccién y del empleo
productivo, se requiere, pues, un incremento de
gran envergadura del ahorro nacional. La
agudizacién de los problemas ambientales
—erosién, agotamiento de suelos, contaminacién
de rfos y dreas costeras, contaminacién del aire,
y otros— que afectan a la regién exige que el
ahorro sea capaz de financiar no sélo la
recuperacion de dichos coeficientes, sino
también la reparacién y la prevencién de los
dafios al ‘“capital natural”, si se desea dar
sustentabilidad y equidad al proceso de
desarrollo. Para ello, como ya se sefial6, se ha
hecho hincapié en la necesidad de alcanzar
estabilidad macroeconémica, con sefiales de
precios e incentivos adecuados para abrir
oportunidades de inversion rentable (de modo de
elevar el ahorro de las empresas) y de
reacomodar la polftica fiscal para eliminar los
déficit fiscales y eventualmente aumentar de
nuevo el ahorro puiblico.* Sobre este aspecto,
cabe profundizar en el tema del ahorro de las
personas y las familias, que ofrece un potencial,
a menudo descuidado pero considerable, que es
importante por su efecto sobre la equidad. Estos
ahorros repercuten en la equidad en dos
sentidos, pues no sélo elevan el crecimiento y el
empleo productivo, como suele ocurrir con otros
tipos de ahorro bien aprovechados, sino que
convierten en propietarios de los flujos futuros
de esos ahorros a los trabajadores mismos, lo
que con el tiempo llevard a aumentar el ingreso



de los trabajadores y a mejorar la distribucién
del ingreso.’

Los datos disponibles revelan que las
personas y familias, incluso las de menores
ingresos, estdn dispuestas a ahorrar —no tanto
para obtener una alta tasa de interés (aunque ésta
si debe ser positiva)— sino para poder tener
acceso a servicios o fondos que les permitan
llevar adelante proyectos rentables o altamente
valorados por ellos.® Tales "proyectos” pueden
consistir en obtener financiamiento para tener
casa propia, en determinados casos, o bien en
financiar capacitacién profesional o educacién
superior para s{ mismos o para sus hijos. En
forma semejante, se puede inducir un mayor
ahorro de parte de ellos, no tanto ofreciendo una
mayor tasa de interés, sino asegurando una
pensién adecuada. Son éstos los mecanismos que
se examinan en seguida.

a)  Ahorro institucional de los trabajadores

Los sistemas de seguridad social para la
jubilacion pueden cumplir dos funciones
fundamentales: una funcién social, que consiste
en mantener el nivel de ingreso de las personas
durante su vejez, y una funcién econdmico-
financiera, que corresponde a su rol como
instrumento para movilizar el ahorro interno y el
financiamiento de la inversién. Si bien el
objetivo central de estos sistemas apunta a la
primera de estas funciones, es posible que, sin
sacrificar este objetivo, éstos también permitan
aumentar el ahorro.

El hecho de obligar a cotizar (ahorro
forzoso) a los habitantes durante su vida activa
para hacer frente a sus necesidades de consumo
durante la vejez, asigna al Estado una
responsabilidad fundamental en materia de
disefio, estabilidad, solvencia y organizacién de
un sistema de pensiones. El principal argumento
que se ha esgrimido en los pafses de la regién
para justificar algunas formas obligatorias de
ahorro de los trabajadores (ahorro institucional)
es la "miopfa” con que las familias enfrentan sus
decisiones de ahorro a lo largo del ciclo de vida,
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es decir, su falta de previsi6n en relacién con su
situacién de ingreso a la vejez o con el
descuento de ingresos futuros a tasas de interés
que exceden la tasa social de descuento. En la
medida que exista tal miopfa, las cotizaciones
por concepto de la porcidn de la seguridad social
que permite financiar las pensiones podr4n
contribuir a elevar el ahorro nacional.” El efecto
sobre el ahorro depender4 del tipo de sistemas
de jubilacién, que son basicamente dos: el de
reparto, tradicional en la regién, y el de
capitalizacién individual.

Mediante el denominado sistema de
reparto, los ingresos de los trabajadores activos
son captados para beneficiar a los pasivos en
funcién de beneficios predefinidos, pudiendo
acumularse fondos de reserva de propiedad
comin. En este iltimo caso, y teniendo en
cuenta la "hipétesis de la miopfa", el sistema
contribuirfa a incrementar el ahorro privado. Por
cierto, tales ahorros desaparecerdn en la medida
que se utilicen para financiar otros gastos
corrientes del fisco o el consumo de otros
agentes de la economfa. Ello ocurrirfa, por
ejemplo, si conjuntamente con introducir una
cotizacién para la jubilacién se destinara el total
de los recursos a financiar las jubilaciones de la
poblacién mayor de 65 afios, que hasta la fecha
no disponfa de tal derecho, o si los fondos de
reserva creados por las cotizaciones se
destinaran a inversiones de escasa utilidad.

El sistema de capitalizacion individual
consiste, en primer lugar, en hacer un balance
financiero de cada participante, entre las
cotizaciones debidamente capitalizadas y los
beneficios actualizados, limitando el principio de
equidad para beneficiar a cada cual segin sus
aportes debidamente capitalizados. Los fondos
captados cada afio sobre la base de las
cotizaciones de los activos constituyen, segun la
"hipétesis de la miopfa", aumentos netos del
ahorro privado por parte del sistema. Este
sistema opera en forma separada con respecto al
presupuesto fiscal, pero en materias de equidad,
el Estado lo regula y lo supervisa, como
asimismo, cumple funciones solidarias
recurriendo al subsidio fiscal para complementar



las pensiones de los pasivos que no logran
alcanzar a un nivel mfnimo.

Como la idea central del sistema de
pensiones basados en el reparto consiste en que
—salvo ajustes por cambios demogrdficos— cada
generacién financie a la anterior, esta ultima
suele no generar ahorros, hecho confirmado por
la experiencia de los pafses de la regién en que
se ha aplicado este sistema de pensiones. En
cambio, la instauracién de un sistema de
pensiones basado en la capitalizacién individual
obligatoria aumentard el ahorro neto ya que,
aunque exista un cierto grado de miopfa, los
recursos ahorrados serdn mayores que los
ahorros voluntarios. Sin embargo, este resultado
tiende a anularse si un sistema de capitalizacién
es reemplazado por uno de reparto ya existente
y con relativamente amplia cobertura. En efecto,
si bien las cotizaciones de los nuevos integrantes
del sistema de capitalizacion elevardn el ahorro
privado, el déficit producido en el antiguo
sistema de reparto por la no incorporacién de la
nueva generacién (que se suponfa que financiarfa
a la poblacién jubilada), generard un desahorro
en el sector piiblico por un monto equivalente.
El efecto neto sobre el ahorro serd nulo, salvo
por diferencias en la estructura demogréfica en
cuanto a ingresos de las poblaciones antiguas y
nuevas. De lo anterior, cabe concluir que como
la gran mayorfa de los pafses de la regién ya
cuentan con un sistema de pensiones de reparto,
probablemente no serfa posible elevar el ahorro
en forma significativa si se lo reemplazara por
uno de capitalizaci6n individual.®

Sin embargo, ain hay posibilidades de
elevar el ahorro en forma sustancial mejorando
el sistema de reparto ya que por un lado, en la
actualidad muchos sistemas tienen déficit de
caja, con lo que si se eliminara ese déficit,
podrfa elevarse de manera importante el ahorro
nacional;® y por otro, aun los sistemas que no
tienen déficit de caja pueden tener un déficit
actuarial (aspecto que serd explicado en
seguida), con lo que si se redujera el déficit
actuarial subirfa el ahorro, al menos durante una
buena parte de la presente década.

En efecto, a menudo existen déficit en los
sistemas de pensiones basados en el reparto,
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pues éstos no sélo transfieren los ingresos desde
las personas activas hacia las que estdn en edad
de retiro, sino que suelen hacerlo en la practica
a base de beneficios definidos para los pasivos y
aportes proporcionales a las remuneraciones de
los contribuyentes. Como a menudo en el pasado
los beneficios preestablecidos fueron generosos
—pues al inicio del sistema habfa superdvit de
caja— tienden a ser excesivos y no financiables
con las contribuciones vigentes, al extenderse a
una poblacién de jubilados mucho mayor.
Asimismo, como la pensién suele pagarse segiin
los ingresos declarados en los wltimos afios antes
de jubilar y no de acuerdo con los aportes
efectuados a lo largo de l1a vida laboral, se tiende
a evadir el pago de la cotizacién, declarando
ingresos mds bajos los iltimos afios antes de
jubilar.’® Ninguno de estos defectos son
inherentes al sistema de reparto. Sin embargo,
algunos estudios ‘realizados por la CEPAL
revelan que este tipo de falla es muy comuin, lo
que, conjuntamente con el uso de fondos de
reserva para propdésitos fiscales de corto plazo o
su no mantencién, han contribuido a que muchos
de los sistemas hayan quedado con déficit de
caja significativos.'! De hecho, los sistemas
mds antiguos y con mds amplia cobertura, en la
regién, que son los de Argentina, Cuba y
Uruguay, tienen déficit de caja de entre 2% y
6% del producto interno bruto.

Ademds, aun cuando no haya déficit de
caja, puede haber déficit actuarial, en el sentido
de que Ia cotizacién actual no estd tomando en
cuenta la evolucién previsible de la relacién
entre pasivos y activos, generando un fondo de
reserva en el presente, en prevencién de un
aumento en la relacién entre pasivos y activos.
En efecto, en el disefio de un sistema de
pensiones basado en el reparto es fundamental
prever las consecuencias financieras que implica
el paulatino envejecimiento de la poblacién, pues
una poblacibn que envejece aumenta
potencialmente la relacién entre beneficiarios y
activos. [Este problema es especialmente
importante en los pafses de la regién, donde el
envejecimiento de la poblacién ocurre como
consecuencia de los bruscos y considerables
descensos de la fecundidad, que se suman a los



avances en materia de reduccibn de la
mortalidad.

Por ejemplo, como se sefialé en el
capftulo I, las proyecciones de poblacién
realizadas por el CELADE para el perfodo
1990-2020 en América Latina prevén una
prolongacidn en la esperanza de vida después del
momento de la jubilacién, asf como una cafda en
la tasa de fecundidad, por lo que se espera que
1a relacidn entre la poblacién en edad de trabajar
y la mayor de 65 afios descienda de la cifra
actual de 12.6 potenciales activos por cada
pasivo a 8.7 en el afio 2020. Esto significa una
disminucién de aproximadamente 30%, por lo
que un sistema de reparto que funcione en este
contexto demogrdfico debiera prever aumentos
en las cotizaciones de 30% entre esos aifios —lo
que elevarfa el ahorro en este perfodo en varios
puntos del producto interno bruto— o bien
tendrfa que recurrir al déficit fiscal, al aumento
de impuestos o a reducciones de beneficios en el
futuro para afrontar este obstdculo. En efecto,
un sistema de reparto que anticipa previsibles
aumentos en la relacién entre pasivos y activos
ya tiene un déficit actuarial, aunque no de caja,
si no prevé estos cambios en la programacién de
beneficios de los pensionados y de Ias
cotizaciones de los participantes. Si los tiene en
cuenta en forma anticipada, como deberfa
hacerlo para mantener relativamente estable la
relacién entre cotizacién y beneficio de cada
generacidn, evitando asf grandes faltas de
equidad intergeneracional, deberfa elevar la
cotizacién (o reducir los beneficios) desde ya,
con lo que aumentarfa el ahorro nacional en
perfodos como los actuales.

Las observaciones anteriores sugieren tres
grandes vfas de reforma a los sistemas de
pensiones existentes en la regién, que consisten
en: i) introducir mejoras a los sistemas de
reparto, corrigiendo las fallas del pasado con el
objeto de preservar su solvencia financiera;
ii) establecer un sistema de capitalizacién
individual, en que se destaque el necesario rol
solidario del Estado para garantizar pensiones
mfnimas, y iii) establecer algtin tipo de régimen
mixto. (Véase el capftulo IX.) Asimismo,
sefialan que la oportunidad y las caracterfsticas
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de las reformas a los sistemas de pensiones de
reparto y la posible incorporacién en éstas de
elementos de capitalizacién individual han de ser
evaluadas por cada pafs conforme a sus objetivos
y a las caracterfsticas demograficas y laborales
de su poblacion.

Entre tanto, los sistemas de reparto pueden
perfeccionarse si se aplican medidas orientadas
a lograr un equilibrio actuarial de sus ingresos y
gastos. Entre las recomendaciones m4s
importantes respecto a este problema de
Jfinanciamiento del sistema de pensiones figuran
las siguientes:'?

i) Implantacién de mecanismos
transparentes de programacién actuarial que
permitan visualizar los aumentos que requieran
las tasas de cotizacién y la reduccién de los
beneficios, a fin de corregir eventuales
desequilibrios financieros;"

ii) Creacion de mecanismos de indizacién
de los activos financieros del sistema que eviten
la erosién inflacionaria de los fondos de
reservas, o introduccién de instrumentos
financieros sujetos a régimen de tasas flotantes
de interés;

iii) Prohibici6n legal de usar los fondos de
reserva para propdsitos ajenos a la de inversién
para fines previsionales;

iv) Reduccién de la morosidad mediante
el establecimiento de un sistema de sanciones
al trabajador 0 a la empresa que esté en
situacién morosa, posiblemente ampliando el
perfodo de aportes a que corresponden los
beneficios;

v) Mejoramiento de la administracién del
sistema, mediante la apertura a la participacion
del sector privado, mutual 0 ambos.

b) Ahorro y formacién de capital en vivienda
para las familias de menores ingresos

Se estima que el déficit habitacional es de
25 a 30 millones de viviendas, es decir, de 25 a
30% de los 100 millones de hogares en la
regién," y que afecta casi fntegramente a las
familias de menores ingresos. Teniendo en
cuenta que el mencionado déficit obedece a la



escasez de financiamiento, serfa deseable, desde
la perspectiva de la equidad social, que el
esfuerzo financiero recayera en los sectores mds
pudientes; que fuera recaudado por medio del
sistema tributario, y que se materializara en la
asignacién de una vivienda decente a las familias
de bajos ingresos por intermedio de los
ministerios de la vivienda. Dada la escasez de
los recursos publicos, es imperativo utilizarlos
con mdxima eficacia, y complementarlos con
recursos que podrfan generarse en un esfuerzo
de ahorro de los propios beneficiarios.

En efecto, si bien la capacidad de ahorro
de los trabajadores de ingresos modestos suele
ser baja —y ciertamente ahorrarfan poco si el
tinico aliciente fuera la tasa de interés— la
experiencia ha demostrado que esos mismos
trabajadores son capaces de importantes
esfuerzos de ahorro cuando con ello pueden
adquirir una vivienda digna. De hecho, muchos
deben destinar una parte no despreciable de sus
ingresos (al menos 10%) para financiar el
arriendo de una vivienda con frecuencia
insalubre. Por ello, la posibilidad de mejorar
sustancialmente la calidad de su vivienda y de
que ésta llegue a ser propia puede movilizar un
esfuerzo significativo de ahorro de su parte. Por
cierto, normalmente ello no serd suficiente para
financiarla completamente, ya sea de manera
autbnoma o por canales normales de
financiamiento. Se trata, pues, de que el
otorgamiento de viviendas sociales o el acceso a
su financiamiento se base en el mdximo esfuerzo
del propio beneficiario, lo que no s6lo permitird
elevar el ahorro, sino que reducird el déficit
habitacional en forma mds digna y menos
dependiente.

Se trata, por una parte, de ampliar el
acceso a las fuentes de financiamiento para la
vivienda a personas de bajos ingresos que sin ese
recurso normalmente no ahorrarfan lo suficiente,
fomentando la creacién de cooperativas de
viviendas y la utilizacién de la alternativa
intermedia del leasing, y, por otra parte, de
lograr que el otorgamiento de viviendas sociales
dependa en forma significativa de un esfuerzo de
ahorro de los propios beneficiarios, ya sea en
dinero o en trabajo.
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i) Cooperativas de ahorro y crédito para la
vivienda. Las cooperativas de ahorro y crédito
para la vivienda pueden constituir un canal para
movilizar fondos de personas y familias de los
estratos de ingresos medio y bajo, tanto del
sector rural como urbano, que no tienen
adecuado acceso a las instituciones financieras
establecidas. Estas instituciones pueden ser
particularmente importantes para el
financiamiento de ampliaciones o mejoras de la
vivienda, y algo menos para la compra o
construccién de viviendas nuevas.

Por ejemplo, 1a Confederacién mexicana de
bancos populares agrupa a 190 asociaciones de
ahorro y préstamo con m4ds de
200 000 miembros. La experiencia de esta
entidad muestra que la captacién de ahorros
entre los grupos de menores ingresos estd m4s
motivada por la posibilidad de obtener créditos
en forma expedita y flexible que por las tasas de
interés. Gracias al conocimiento directo de los
prestatarios y a la labor de los comités de
crédito encargados de evaluar los atributos de
los postulantes, su solvencia, las garantfas
ofrecidas y el destino de los créditos, son bajos
los fndices de morosidad.

Asimismo, como hasta ahora las
cooperativas de ahorro y crédito de la region se
han orientado mds al financiamiento del
consumo que al de la vivienda y la inversién, un
giro hacia la vivienda significarfa un freno al
consumo y un aumento del ahorro neto.

- Sin embargo, ain en los pafses en que las
cooperativas de vivienda han mostrado su
viabilidad econémica (mayor nimero de
miembros, ahorros crecientes y buenos fndices
de reembolso de los créditos), los volimenes de
fondos canalizados son pequefios. Las
cooperativas de vivienda del Uruguay
constituyen una importante excepcién; han
llegado a movilizar casi 30% de los fondos
dedicados a la construccién de viviendas a
mediados de la década de 1970. Las
cooperativas de ayuda mutua mostraron una
ventaja de costo de hasta 50% en relacién con
las constructoras privadas, excluida la mano de
obra aportada por los propios beneficiarios. Las
cooperativas lograron construir  conjuntos



habitacionales econdmicos, de buena calidad, y
con espacios y servicios habitacionales bien
concebidos. Por otra parte, los cooperados
mostraron un mejor comportamiento con
respecto al pago de sus préstamos que otros
deudores, no obstante sus menores ingresos.'s

il) Aportes de capital privado a la vivienda
social. El arriendo de una vivienda bdsica
satisface especialmente las necesidades de las
familias jévenes de menores ingresos y se
vislumbra como una etapa previa a la
adquisicién definitiva. Una alternativa
intermedia, que también puede llegar a jugar un
papel significativo, es el leasing de viviendas
sociales, que consiste en que una empresa
adquiere tales viviendas para arrendarlas a los
interesados con un contrato de largo plazo, que
incluye una opcién de compra por éstos. En
efecto, el leasing hace posible el uso y la
eventual adquisicién de una vivienda por parte
de una familia de bajos ingresos que de otro
modo no podrfa acceder a ningn tipo habitual
de financiamiento para tal efecto. Mediante este
sistema, no sélo puede adquirir una vivienda
mejor que la que normalmente podrfa comprar,
sino que para alcanzar el mismo objetivo, hace
un esfuerzo de ahorro que de otro modo no
harfa.

Hasta ahora, no ha habido inversién de
capital privado en viviendas b4sicas en América
Latina y el Caribe. Ello obedece al sesgo de las
politicas ptblicas hacia la construccién de
viviendas bdsicas para ser adquiridas en forma
definitiva, como asimismo, al hecho de que las
reglamentaciones y normas relativas al arriendo
y compraventa de estas viviendas han restado
atractivo a ese tipo de inversiones.

ili) Ahorro previo para acceso a subsidio
habitacional. Los mecanismos de seleccién de
los programas piblicos de vivienda social o
bdsica deberfan contemplar un requisito de
ahorro previo como medida del esfuerzo propio
y de la responsabilidad individual de los
beneficiarios. Para incentivar el ahorro, podrfa
asignarse puntaje al ahorro acumulado a fin de
que pudiera ser considerado como uno de los
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factores para acceder al subsidio publico, en
calidad de fuente complementaria de
financiamiento. (Véase el recuadro VII-1.)

Dado que el nivel de ingreso de muchas
familias es muy bajo, deberfa considerarse la
posibilidad de que éstas compensaran parte del
ahorro previo con el aporte de su propia mano
de obra en la construccién, mediante programas
de autoconstruccion, respecto de los cuales ha
habido numerosas experiencias exitosas en la
regién. En efecto, muchas familias de menores
ingresos disponen de mano de obra y de
iniciativa para emprender proyectos de
autoconstruccién y mejoramiento de la vivienda.
Por cierto, en una economfa sélida, en que toda
la fuerza de trabajo tuviera acceso a un empleo
productivo, la autoconstruccién masiva violarfa
los principios elementales de la especializacién
y de la divisién de trabajo. No obstante, en
economfas en desarrollo, caracterizadas por altos
niveles de subempleo y subutilizacién de la
fuerza de trabajo, es importante movilizar estos
recursos, que de otro modo podrfan quedar
0ciosos, y con ello fomentar la solidaridad y la
ayuda mutua.

Asimismo, es importante focalizar los
programas de ayuda estatal de modo de
favorecer prioritariamente a los sectores de
menores ingresos, limitando su aplicabilidad a
viviendas de un nivel mdximo equivalente a un
determinado precio en el mercado.'® De esta
manera, el otorgamiento de un subsidio parejo
tiene cardcter progresivo, al favorecer a los
grupos mds pobres.

El subsidio podrfa extenderse a la compra
de viviendas, ya sean nuevas o usadas, y al
mejoramiento de viviendas existentes, sobre la
base de las reglamentaciones que fueran del
caso. A pesar de la importancia de mejorar las
viviendas, précticamente no existen subsidios
para este propdsito en los pafses de la region.

El subsidio puede concederse a la demanda
0 directamente a los usuarios, mediante la
entrega de un monto de dinero no reembolsable
y s6lo aplicable a su propio fin, a la oferta 0 a
la construccién de viviendas. La primera
alternativa otorga "capacidad de compra" al
beneficiario y le permite elegir entre dos 0 mds



LA EXPERIENCIA CHILENA SOBRE AHORRO PREVIO Y SUBSIDIO
.ALA DEMANDA DE VIVIENDAS '

" Las cucntas de ahorro para la vivienda aumentaron cn el quinquenio 1986—1990 a raz6n de 100 000 por afio. A fines de. -
1990 1a banca registré casi 550 000 cuentds’con depésitos equxvalcntcs a mﬁs de 200 nulloncs dc délares y con planes
de ahorro en marcha por-casi 500 millones de délares. ; = _

El subsidio a la dcmandavoonsmtc en‘un monto en dmcro no recmbolsable que el bencﬁcwno pucde aphcar ala
ndqmsnclén de una vivienda nueva,’ Y con ‘ciertas. lxmxtacmnes a una vxvxcnda usada El cump[mucnto d'é' un plnn dc -
ahorro es requisito para acceder al subsidio pﬁbhco ' =t

’ " El sistema de subsidio a 1a"demanda ha permitido desarrollar un mercado habntacnonal compeunvo ‘con unaf' '

~ industria privada de vivienda social que cuenta’con gran capacidad empresarial y ‘profesional. - La industria’ opera con
altos niveles de productividad y eficiencia y ha producido un visible mejoramiento en la ‘calidad de la vivienda en favor

. de los beneficiarios. Al'mismo tiempo, ha fortalecida el funcionamiento de las cooperatwas de vivienda que orientan sus( o

actmdades a los estratos de menores ingresos. . .
o El subsidio a la demanda ha opcrado con subsidios "directos” otorgando capacxdad dc compm a los bcneﬁcmnos__"___ )
_ cuando las viviendas tenfan un precio minimo de mercado de 8 000 délares aproximadamente. En el tricnio 1988-1990

este sistema Jogrd un ritmo anual supcnor a 30 000 unidades, eqmvalcntcs a més dc un tcrclo dc] total dc vmcndas'*. 3

construidas durante ese perfodo, i

En el caso de las viviendas de menor valor (desdc un precio minimo de aproxlmadamente 4 OOO délarcs), se ha»

recurrido al subsidio "indirecto” a la demanda. El Estado ha actuado como, comprador de viviendas y las ha asignado a

las familias beneficiadas. En este caso, sin embargo, no se ha observado el mismo nivel de mejoramiento en la calidad

dc la vivienda que ha traido cons:go el otorgamncnto de los subsidios dlrectos '

Fue: Serglo Almarza Alamos (consultor), 'Fxmnclamlemo de la vivienda para las fan'uhas de menores ingresos”, Sanuago de Chrle,} :
Pmyecw Regnoml de Politica Fiscal NUD, 1991, médno : s

alternativas habitacionales. (Véase el recuadro
VII-1.) Sin embargo, la tasa de interés de estas
deudas deberfa reflejar las condiciones del
mercado, con el objeto de evitar la asignacién de
subsidios distintos al subsidio publico directo.
Asimismo, deberfa hacerse estricto el
cumplimiento de los pagos, a fin de que no
aumentara la morosidad, no por una necesidad
real, sino por considerarse que las deudas con el
fisco no tienen que ser pagadas. La tolerancia de
una morosidad significativa simplemente
inducird mayores niveles de morosidad, lo cual
impedird ampliar el programa habitacional a
otros grupos de personas necesitadas.

Sin perjucio de lo anterior, surge también
la necesidad de generar instrumentos de ahorro
para el financiamiento de 1la provisién de
servicios de saneamiento bdsico (agua potable y
alcantarillado, al menos) no sélo a las viviendas

nuevas, sino también a una gran proporcién de
zonas donde existen viviendas de sectores pobres
que no cuentan con estos servicios, o los tienen
de calidad mfnima. El impacto de estas carencias
sobre la falta de equidad, tanto actual
como intergeneracional, es muy fuerte por la
vfa del deterioro de las condiciones de vida
y salud.

En esta misma perspectiva, hay que sefialar
que el otorgamiento de subsidios y facilidades
para adquisicién de vivienda en las ciudades m4s
grandes (ciudades capitales y regiones
metropolitanas), estimula el proceso de
migracién (y concentracién) de poblacién pobre
y sin vivienda hacia las grandes ciudades. Con
ello, los costos unitarios de provisién de
infraestructura y de bienes y servicios
habitacionales bdsicos tienden a ser crecientes y
los requerimientos de ahorro individual para su



financiamiento, o de subsidios del Estado para el
mismo fin, crecen también.

3. La creacién de un mercado de capital
para la inversién en educacién
y capacitacién

Tradicionalmente se ha considerado la educacién
como una necesidad bdsica de la poblacién, lo
que justifica su financiamiento por parte del
Estado. Sin embargo, es enorme el costo de
satisfacer tal necesidad —sobre todo la de la
educacién postsecundaria, ya sea universitaria,
técnico-profesional o la capacitacién en un
oficio. Habida cuenta de la magnitud de los
recursos que ello supone y de las restricciones
de financiamiento del sector publico, son muy
importantes las consideraciones de rentabilidad
y equidad, asf como la biisqueda de otras fuentes
de financiamiento.

Pese a que la inversién en educacién y en
capacitacién es sumamente conveniente para el
pafs y para las personas, no s6lo desde el punto
de vista social sino desde la perspectiva
econdmica, en la prictica no existe un mercado
de capital para financiar este  tipo de
inversiones. Ello hace que el pafs invierta poco
en capital humano y sacrifique asf{ tanto el
crecimiento como la equidad.

En efecto, la inversi6n en capital humano
es financiada bdsicamente por el Estado o
mediante autofinanciamiento por parte del
beneficiario individual o su familia. Dadas las
restricciones financieras actuales, la gran
mayorfa de los gobiernos de la regién no puede
invertir todo lo que serfa econémica y
socialmente rentable para el pafs en esta materia,
especialmente en educacién postsecundaria.
Asimismo, a causa de la severa restriccién de
liquidez que afecta a gran parte de las familias
de la regién, la mayorfa de éstas s6lo estd en
condiciones de financiar con sus ahorros una
mfnima parte de esas inversiones. Si bien
podrfan aportar los ingresos "futuros” esperables
de los frutos de la capacitacién o la educacidn,
el mercado no otorga préstamos para tales
inversiones. Ello, combinado con las estrecheces
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financieras del fisco y de las familias, se ve
reflejado en la aguda falta de inversion eq
educacion y en capacitacion.

Otros capftulos de este trabajo abordan el
importante esfuerzo en educacién y capacitacién
que la regi6n deberfa hacer si quiere realmente
llevar adelante una transformacién productiva
con equidad. Aquf sélo se procura explicar el
importante papel que puede jugar en esa
estrategia la creacién de un mercado de capital
para la inversi6n en capacitacién y educacidn.
La razén de fondo por la cual no existe ese
mercado es la insuficiente garantfa que tiene el
acreedor para este tipo de inversiones. Como la
"prenda” es el propio deudor, cuyo rendimiento
futuro (aspecto esencial, tratdndose de mano de
obra calificada) no puede ser crefble vy
eficientemente asegurado por una simple
promesa hecha en el presente,' las garantfas
del contrato son insuficientes, lo que
virtualmente imposibilita el desarrollo de un
mercado privado para la inversién en capital
humano.

Tampoco se resuelve el problema bdsico si
el Estado decide suplir esta carencia otorgando
préstamos para educacién y capacitacién. En
efecto, la falta de una garantfa eficaz para este
tipo de préstamos hace que muchas de estas
inversiones actualmente tampoco puedan ser
recuperadas por el Estado. A ello se agrega el
problema especffico que caracterizé muchos
préstamos del Estado, cual es que los deudores
consideran que no hay obligacién de pagarlos,
pues creen que el Estado no logrard hacer
exigibles las garantfas. Por este motivo, los
programas de crédito fiscal para estos fines
suelen caracterizarse por altos niveles de
morosidad, que los inhabilita como mecanismos
eficaces para atraer recursos a este tipo de
inversiones, pese a su importancia. Como
ejemplo, cabe sefialar que apenas un tercio de
los préstamos fiscales otorgados en Chile para la
educacién universitaria estdn siendo pagados
normalmente.

De ahf que una condicién necesaria para
que se cree un mercado de capital para la
inversién en educaci6n y capacitacién es que se
implanten sistemas de cobro y garantfa eficaces.



De existir éstos, la rentabilidad de tales
inversiones las harfa atractivas para el sistema
financiero. Una manera préctica de superar los
problemas de garantfa y de cobros seguros y
expeditos consiste en aprovechar el sistema de
recaudacién amplia de la seguridad social y
agregar a sus funciones previsionales de ahorro
forzoso la de descuento y reembolso automaticos
para tales fines. De ser asf, cualquier banco o
institucién financiera podrfa otorgar un préstamo
a una persona para su educacién o capacitacién.
El préstamo se pagarfa por medio de una
cotizacién especial agregada a la cotizacién
normal hasta que se quedara completamente
saldado. Para protegerse de la eventualidad de
que el trabajador no ingresara al sistema de
seguro social, cada préstamo tendrfa como aval
a alguna persona que estuviera dentro del
sistema, la suma de cuyas cotizaciones a la fecha
tuvieran un valor vigente suficiente para cubrir
la totalidad del préstamo. Esta persona tendrfa
que pagar una cotizaci6én mayor mientras el
deudor no cumpliera con sus pagos. Asf habrfa
una garantfa plena, un cobro seguro y, salvo
casos excepcionales, un mayor ahorro.

En efecto, se estarfa aprovechando como
garantfa la obligacion del trabajador de cotizar
para su jubilacién. Como el Estado es deudor de
todo trabajador en virtud del sistema de
cotizaciones obligatorias para la jubilacién, se
estarfa aprovechando esta circunstancia como
garantfa efectiva del préstamo. No se estarfa
interfiriendo con el sistema de seguridad social,
ni afectando sus fondos. No se tratarfa de
transformar en gasto presente los activos del
fondo, sino de agregar al pago de las
cotizaciones el abono del préstamo. De esta
manera, y salvo situaciones excepcionales, se
estarfa elevando el ahorro. De ahf que, al
posibilitar inversiones en capital humano muy
rentables pero no financiables en la actualidad,
la creacién de este mercado de capital para la
educacién y la capacitacion no s6lo mejorarfa la
asignacién de la inversién y las oportunidades
para las grandes mayorfas, sino que elevarfa el
monto neto del ahorro y de la inversién.

Asimismo, para reducir ain mds el riesgo
que supone este tipo de préstamos, podrfa
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generarse un mercado secundario de estos
instrumentos, en el cual un inversionista
institucional con pasivos de mds largo plazo,
como una compafifa de seguros, por ejemplo,
podrfa comprar una cantidad determinada de
estos préstamos. Este mercado secundario no
sélo reducirfa el riesgo al diversificar, sino que
darfa liquidez a tales inversiones.

Un mercado para realizar inversiones en el
recurso humano serfa especialmente provechoso
para contribuir a financiar la educacién superior
universitaria y técnico-profesional, asf como la
capacitacién, pues éstas suelen costarle al fisco
entre cinco y diez veces mds que la educacién
primaria y secundaria. Ademds, la propia
persona normalmente captarfa el grueso del
beneficio del aumento de su educacién, pues
percibirfa mayores ingresos y tendrfa mejores
alternativas de trabajo, salvo en las relativamente
escasas profesiones que tienen una significativa
"externalidad social”",”® como por ejemplo, la
ciencia pura, donde el trabajo de investigacién es
esencial. De esta manera, la mayor parte de la
educacién superior serfa financiada con recursos
propios o prestados, mientras que el Estado se
limitarfa a financiar s6lo la porcién menor
correspondiente a una "externalidad social”.

Lo mismo puede decirse de la capacitacién
del trabajador a lo largo de su vida laboral.
(Véanse las consideraciones sobre capacitacién
en el capftulo VI.) Si bien podrfa haber interés
de parte de su empleador en mejorar su
capacitacién, normalmente ese interés serfa muy
inferior al verdadero provecho derivado de la
capacitacién. En efecto, aun las empresas mds
progresistas tienen insuficiente incentivo para
llenar este vacfo, pues en rigor les conviene
financiar b4sicamente nada mds que el tipo de
capacitacion que eleve la productividad de sus
trabajadores y sélo en su empresa (que es lo que
suele llamarse capacitacion "especffica"), de
modo de recuperar el costo de la inversién. De
otro modo, si financiaran la clase de
capacitacién que permitiera elevar la
productividad del trabajador en muchas empresas
y no sélo la propia (capacitacién "general”),
tendrfan que pagar un salario coherente con la
productividad, con lo cual no recuperarfan la



inversién. De ahf que la capacitacién —sobre
todo la de tipo general, es decir, la que
normalmente requiere la gran masa de
trabajadores en la pequefia y mediana empresa—
deberfa ser financiada por el Estado o por los
propios beneficiarios. Teniendo en cuenta las
estrecheces del presupuesto fiscal, es evidente la
importancia de crear un mercado que permita a
los propios beneficiarios ahorrar para invertir en
s{ mismos.

4. Recursos financieros para proyectos
de inversion de la pequeiia y
mediana empresa

Una estrategia de transformacién productiva no
puede estructurarse solamente sobre la base de la
empresa de gran tamaifio. Para que el
crecimiento sea sélido y sus frutos lleguen a las
grandes mayorfas, la modernizacién debe
movilizar al grueso del empresariado y de la
fuerza de trabajo nacional, lo que implica
incorporar en esta dindmica a la empresa
pequeiia y mediana (PYME),"” 4mbito en que
se forman y gestan la mayorfa de las nuevas
empresas, asf como las nuevas generaciones de
empresarios del futuro, donde se produce el
grueso del valor agregado de la regi6n, y donde
se emplea la enorme mayorfa de la fuerza de
trabajo. S6lo as{ podrfa superarse la enorme
heterogeneidad productiva y el desequilibrio
tecnoldégico que separa la gran empresa del resto
de las empresas de la economfa, y con ello
aproximar los niveles de ingreso entre diferentes
sectores y estratos. Este sector es importante no
s6lo en los pafses en desarrollo sino también en
los paises desarrollados, aunque en estos wltimos
la pequefia y mediana empresa estd bien
articulada con la gran empresa, y sus niveles de
productividad, aunque disfmiles, no lo son tanto
como en América Latina (del orden de 20 a 50%
menor y no varias veces menor). Sin embargo,
ello no se ha logrado espontdneamente, sino que
ha requerido la creacién de una institucionalidad
especial de fomento de la pequefia y mediana
empresa, en especial en lo que se refiere a sus
necesidades de financiamiento.
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Una de las causas m4s importantes de los
bajfsimos niveles de productividad de la pequefia
y mediana empresa en la region es que, por falta
de acceso a los mercados de capital, ésta debe
autofinanciar su expansién y sus compras de
bienes de capital. De ahf que s6lo pueda
expandirse al ritmo de su capacidad de ahorro
pero no de sus perspectivas, por lo que se ve
obligada a trabajar con tecnologfas muy
atrasadas y niveles de productividad muy bajos.
Esta falta de acceso a los mercados de capital y
a tecnologfas también implica, en muchos casos,
que las pequefias y medianas empresas se
ubiquen entre las relativamente m4s
contaminantes o deteriorantes del medio
ambiente local, transformdndose en unidades
productivas que contribuyen significativamente
a las externalidades negativas. En la medida que
se establecen normas m4s estrictas de calidad
ambiental y ellas se traducen en estdndares de
diverso tipo, los resultados econdmicos de las
pequefias y medianas empresas tenderfan a
deteriorarse ain mds. Dado el elevado mimero
e importancia de éstas en el tejido social y
productivo, su reducido acceso al mercado de
capitales puede constituirse en una importante
traba para el propio establecimiento de dichas
normas ambientales. En efecto, salvo las
empresas mds grandes de cada pafs que se
transan en la bolsa, las demds no tienen acceso
a capital de largo plazo, salvo el propio;
inclusive, el capital de trabajo se distribuye de
un modo tal que favorece preferentemente a las
empresas mds grandes. Por ejemplo, en Chile la
liberalizacién financiera de mediados de los afios
setenta hizo que gran parte del
sobreendeudamiento externo se concentrara en
s6lo dos grupos econdmicos (duefios de los dos
principales bancos privados del pafs), y que los
recursos se invirtieran preferentemente en
empresas relacionadas. El costo que para el
sector publico, es decir para el Banco Central,
signific rescatar esos dos bancos, ademds del
resto del sistema financiero, y absorber sus
pérdidas durante la crisis de 1981-1983, ha sido
estimado en un monto del orden de 9 000
millones de ddlares, es decir, casi 40% del
producto interno bruto de 1989.%



Cabe sefialar algunas de las barreras que
limitan el acceso al mercado de capital. Primero,
la carencia de adecuados mecanismos de
garantfa, debida a falta de activos prendables,
ausencia de sistemas contables adecuados para
establecer la capacidad de pago y limitaciones en
la evaluacién técnica y econdémica de los
proyectos. Segundo, el escaso atractivo de las
operaciones de pequefio monto para el sistema
financiero, a causa de que la rentabilidad de
éstas disminuye por los gastos de
administracién, control y otros, que deben ser
realizados independientemente de los montos de
que se trate. Tercero, en ciertos casos las
disposiciones bancarias vigentes no contemplan
determinadas operaciones, tales como el leasing
y la participacién en sociedades de capital de
inversién, que son especialmente adecuadas para
el financiamiento de la pequefia empresa.

a) El leasing alternativa de

Jfinanciamiento

como

El leasing consiste en la adquisicién de un
bien de capital, a solicitud de una persona
interesada en obtenerlo en arrendamiento, por
parte de una empresa de leasing que actia como
institucién financiera. La propiedad directa de
los equipos por parte de esa empresa hace
innecesarias la caucion y las garantfas prendarias
que caracterizan los préstamos bancarios. Esta
caracterfstica permite a la pequefia y mediana
empresa obtener en forma expedita
financiamiento para bienes de capital al cual
normalmente no tendrfa acceso salvo con fondos
propios.

El leasing no s6lo es apto para la
adquisicién de equipos nuevos, sino también
usados. Si bien esta ultima modalidad no se ha
extendido mayormente en la regién, ofrece un
campo particularmente interesante para la
pequefia y mediana empresa, ya que muchas
veces debe comprar equipos usados, situacién en
que no hay posibilidades de créditos de tipo
convencional. Asimismo, la modalidad
denominada lease-back (compra de bienes de
capital de una empresa y su posterior
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arrendamiento a ésta) permite a los pequefios
empresarios acceder a recursos para financiar
capital de trabajo de largo plazo.

El leasing es un sistema especializado de
financiamiento de la inversién, que ofrece
ventajas en relacién con el financiamiento
bancario. Entre éstas se destacan la posibilidad
de evaluar mejor los riesgos y de reducir los
costos de gestién y de transaccién. La empresa
de leasing, como propietaria de los bienes de
capital dados en arriendo, puede limitar los
riesgos, ya que posee el control directo de su
cartera y puede verificar el correcto uso de estos
bienes en los proyectos de inversién.

Las ventajas del sistema de leasing para la
transformacién productiva con equidad se
pueden apreciar en dos rasgos principales.
Primero, esta actividad posee una espontdnea y
fuerte orientacién a la mediana y pequefia
empresa, lo que permite incorporar nuevos
agentes a la actividad productiva. Segundo, para
desencadenar el crecimiento no sélo es necesario
aumentar el nivel del ahorro; el ahorro
disponible debe ademds canalizarse en forma
eficiente hacia la inversién, a fin de evitar que
se filtre en otras direcciones. El leasing también
cumple con esta segunda condicidn, al vincularse
estrechamente con la adquisicién de bienes de
capital.

Estas caracterfsticas explican la importancia
del leasing para el desarrollo de los pafses de la
regién. No obstante, mientras en algunos pafses
desarrollados el leasing ya representa una
proporcién significativa de la formacién bruta de
capital fijo (sobre 10% en los Estados Unidos,
en el Reino Unido y en Espaia), en América
Latina y el Caribe suele alcanzar a menos de
1%. De ahf que el sistema aun tiene un gran
potencial por desarrollar en la regién.

Chile, que es el pafs mds avanzado en
materia de consolidacién y difusién del leasing
en la regién, parece haber encontrado una
férmula promisoria para favorecer ampliamente
a la pequeiia y mediana empresa. (Véase el
recuadro VII-2.) Las empresas arrendadoras
compiten con la banca comercial en subasta
publica por los recursos de los préstamos de
instituciones financieras multinacionales. Ello



LEASING Y PEQUENAS Y MEDIANAS EMPRESAS BN CHILE

En Chile, el sector del leasing ha experimentado un continuo crecimiento desde 1986. Las tasas de incremento en el
volumen de los contratos han oscilado entre 15% y 25% al aiio, lo que llegé a representar 320 millones de délares a
mediados de 1991. El mercado ha madurado considerablemente en los dltimos ajios ¥ ha logrado ampliar Ia gama de
biencs en arriendo, las modalidades operativas y los sectores de la clientela. -

Se obscrva una tendencia creciente entre las empresas de leasing para incrementar sus operaciones con la pequeiia
y mediana empresa. Del total de contratos del primer trimestre del afio 1991 en tres de las principales ecmpresas de leasing
(casi 80% del mercado), 53% de las operaciones fuc destinado a empresas con volimenes de ventas inferiores a 400 000
délares. Dichos contratos correspondena 19% de los recursos (excluidas algunas operaciones muy grandes). El volumen
promedio por contrato de la totalidad del sector industrial alcanzé a 20 100 délares; en estas operaciones, los valores
extremos fueron 1 200 y 6.5 millones de d6lares, respectivamente. .

Las exigencias de garantfa en dos empresas de leasing que en conjunto representan 56% del volumen del mercado
son cada vez menores, y la garantia real en la actualidad tiene muy poca importancia para el Jeaging (menos del 10%).
El respaldo legal del titulo de propiedad de los bienes arrendados y Ia rentabilidad de los mismos han significado, en 'l
préctica, un grado mfnimo de incobrabilidad, ) o o

Para que la alternativa del leasing se vuelva méds atractiva todavia para el pequeiio empresario, serd esencial
incrementar sus posibilidades de refinanciamiento. Al respecto se podrfa explorar Ja posibilidad de que las administradoras
de fondos de pensiones y las compaiiias de seguros inviertan en los bonos emitidos por las empresas de leasing. M4s
recientemente estas empresas han obtenido acceso directo a los recursos internacionales (BID y Banco Mundial), mediante
licitaciones publicas en competencia directa con la banca comercial. El 80% de la primera licitacién (24.7 millones de

délares) del proyecto multisectorial CORFO/BID 11l se asignd a las empresas de leasing y aproximadamente la mitad fue
colocada en operaciones con valores inferiores a SO 000 délares. g s e e

Fuente: O’Higgins Msing;" "Perspectivas del leasing en’Chile”, Santiago de Ctn e, fi9§}‘, in v
¢ 4 Asociacién Chilena de Empresas de Leasing, y Estrategia, Santiago de Chile, varios niimeros.

i vormac: acién proporcnonadapor 1a

io;

les permite ampliar sus fuentes de
refinanciamiento, con lo cual se reduce el costo
de los fondos, aumenta la independencia de la
banca comercial y se incrementan las
posibilidades de colocacién en empresas mds
pequeiias.

b)  Fondos de garantia y garantia colectiva
de créditos

Las dificultades que deben afrontar los
pequefios y medianos empresarios para dar
garantfas adecuadas limitan su acceso a los
recursos del sistema financiero. El cobro de
tasas de interés sustancialmente mayores, para
compensar el riesgo individual, no suele ser una
solucién apropiada, por cuanto hace que se
deteriore la calidad de deudores de los

prestatarios, o induce a aprobar los créditos m4s
riesgosos, fendmeno conocido como "seleccién
adversa”.

Los fondos de garantfa promueven el
acceso de la pequefia y mediana empresa a los
créditos de inversion de las instituciones
financieras, cubriendo una determinada
proporcién de las pérdidas originadas por la
no cancelacién de los mismos. Los recursos
para cubrir estas pérdidas y los costos de
operacién del fondo provienen por lo general
de primas cobradas a los propios beneficiarios.
De este modo, al participar en un fondo
colectivo, los deudores individuales reducen el
riesgo que representan como sujetos individuales
de crédito.

La experiencia sefiala que el éxito de los
fondos de garantfa depende de los siguientes
factores: i) que se realice una adecuada



evaluacién de los créditos por parte de una
entidad independiente de las instituciones
prestatarias; ii) que se fijen garantfas a los
créditos por un monto de entre 70 y 80%, con el
objeto de evitar el otorgamiento de créditos
excesivamente riesgosos), Yy iii) que se
establezcan requisitos transparentes y expeditos
para el cobro de garantfas. (Véase el recuadro
VII-3.)

Una segunda alternativa consiste en la
formacién de "grupos de crédito”. Consiste en
que un determinado mimero de pequefios
empresarios se asocie para solicitar y garantizar
créditos en forma colectiva. Puesto que cada uno
de los participantes se hace solidariamente
responsable por la deuda total del grupo, la
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seleccion que éste hace de sus integrantes,
asf como la observacién colectiva del
desempeiio individual, favorece el pago de
las obligaciones y reduce el riesgo de las
instituciones financieras, permitiendo el
acceso al crédito de la pequefia empresa a
tasas de interés competitivas. Para incentivar
el ahorroy la responsabilidad individual,
puede exigirse un ahorro previo a todos los
participantes y mantener dichos fondos en
calidad de garantfa, hasta que el total del
crédito grupal haya sido cancelado. La
experiencia indica que cuando se cumplen las
anteriores condiciones se puede llegar a tasas
de recuperacién superiores a las de otros
tipos de crédito.

SISTEMA NACIONAL DE GARANTIA RECIPROCA DE ECUADOR‘ £

En 1980 sc creé en Ecuador cl Snstemn Naclonal dc Garanua Reciproca, destmado a amphar el acceso al crédno bancano

A la pequefia empresa industrial, agncola pesquera’y comercial.. , :
: Los nuclcos bésicos del sxsu:ma son las cémaras las cnudadcs grcmxalcs y. las coopcrat:vas dc nhorm y crédlto :

'una comisién de 4% anual sobre €l monto garantizado, que permite complcmentar los ingresos gcncrados mediante Ia
inversién de Jos fondos de garantia. : S

El sistema tiene su centro en una mstxtumén de segundo nivel, la Corporacién de Retrogarantfa que reava]a pancs
de las garantias otorgadas por las corporaciones. La Corporacién de Retrogarantia se capitaliza con aportes del Banco
Central, del Banco de Fomento, de las corporaciones, de donaciones de térceros y de las instituciones financieras qti'e )
* asf lo deseen. Los gastos de la Corporacién de Retrogarantia se cubren de forma anéloga a los de las corporaciones. El
" riesgo crediticio se distribuye de la siguiente manera: 60% a 65%: Corporaciones de Retrogarantia; 20% a 25%: las
corporaciones, y 10% a 20%: las instituciones financieras.

Las garantias otorgadas se destinan a capital de trabajo ¢ inversin fija a plazos no superiores 8 dos afios. El
monto méximo de garantia es 2 millones de sucres. Actualmente existen ocho corporaciones activas en siete regiones.
Como intermediarios participan el Banco de Fomento, scis bancos comerciales y otras tres instituciones financieras.

Puesto que los niicleos son instituciones consolidadas para propdsitos miiltiples, se puede contar con mecanismos
de control y responsabilidad social de los propios beneficiarios. Ademds, de hecho solamente 10% de los beneficiarios
potenciales (miembros de los propios niicleos) solicitan garantins, lo que facilita las operaciones. El multiplicador
crediticio se ha incrementado gradualmente entre 10 y 15.

Fuente: Ecuador, Sistema Nacional de Garantia Crediticia y Corporacién de Retrogarantia (CR), Sistema Nacional de Garantia
Crediticia. Manual juridico, Quito, 1989, ¢ informacién proporcionada por la Corporacién de Retrogsrantia.




c) La concesién de créditos en virtud de la
asistencia técnica para la pequeia
empresa

El aprovechamiento del potencial de
crecimiento de las pequefias y medianas
empresas puede requerir un conjunto de medidas
relacionadas con las polfticas crediticias.
Tal esel caso de la asistencia técnica y
del apoyo a otros aspectos estrechamente
vinculados con la actividad productiva de estas
empresas.

Los pequefios empresarios, urbanos y
rurales, no sélo deben enfrentar limitaciones en
el 4mbito financiero; también suelen carecer de
la informacién apropiada para una gestién
productiva que les permita competir en las
condiciones de desarrollo tecnolégico vigentes.
La provisidn de asistencia técnica en aspectos
productivos y comerciales contribuye a mejorar
la capacidad empresarial de éstos y su calidad
como sujetos de crédito.

La asociacién del otorgamiento de créditos
a la asistencia técnica constituye una herramienta
de enorme interés no s6lo para efectos
productivos y comerciales, sino también para
efectos ambientales. Particularmente en el sector
rural (pequefios agricultores) dicha asistencia
puede y debe introducir elementos de
sustentabilidad de las explotaciones que —en
muchos casos— introducen adem4s
mejoramientos significativos en los rendimientos
y viabilidad econémica de dichas explotaciones
tanto en el mediano y largo, como en el corto
plazo.

Los fideicomisos instituidos en relacién
con la agricultura representan una experiencia
de apoyo integral a los productores de bajos
ingresos, que incluye varias de las
caracterfsticas de un fondo de garantfa, junto
alfneas de crédito y asistencia técnica en
favor de los pequefios agricultores. (Véase el
recuadro VII-4.) A fin de incrementar la
participacién de la banca en el financiamiento a
los pequefios empresarios rurales, el fideicomiso
realiza descuentos de los créditos otorgados a
este sector. Es importante destacar que los
créditos no son subsidiados, toda vez que las
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tasas deinterés aplicadas se ajustan al costo
porcentual promedio de los fondos de la banca.

d) Instrumentos de capitalizacién

Las necesidades de financiamiento de la
pequeiia y mediana empresa no se limitan al
crédito. Los proyectos de inversién requieren
también de recursos de capital de largo plazo
que permitan el desarrollo de las iniciativas
empresariales con relativa independencia de las
fluctuaciones del mercado financiero de corto
plazo. Tanto las operaciones de capital de
inversién y de riesgo como el acceso al mercado
accionario, son alternativas para obtener
recursos de capital de largo plazo.

Las operaciones de capital de inversién y
de riesgo consisten en la asociacién entre un
inversionista y el gestor de una idea o proyecto,
en relacién con una pequeiia 0 mediana empresa
que estd por crearse 0 que ya se encuentra en
funcionamiento. Estas iniciativas se caracterizan
generalmente porque suponen mayores riesgos,
dado que interviene un nuevo empresario, se
introduce un nuevo producto, y se realiza una
innovacién tecnolégica o una estrategia
novedosa. De ahf que también gocen de altos
potenciales de crecimiento y rentabilidad.

Las nuevas empresas inspiradas en
innovaciones tecnolégicas suelen carecer de
garantfas para obtener las inversiones necesarias.
Asimismo, la falta de experiencia comercial y la
inseguridad de las proyecciones sobre el plazo
de la inversién impiden financiar este tipo de
proyectos en forma tradicional. Los mercados de
valores tampoco pueden atender adecuadamente
esta clase de necesidades, ya sea porque el
tamafio inicial suele ser reducido o porque
carecen de experiencia suficiente.

Las caracterfsticas del financiamiento
reflejan los intereses de los inversionistas y de
los gestores. Los primeros procuran obtener una
inversién de alto rendimiento y controlar los
riesgos que han debido enfrentar al participar en
la gestién de la empresa. En esta asociacién el
inversionista generalmerte obtiene una
participacién inferior a 50% del capital. Los
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LOS FIDEICOMISOS DEL BANCO DE MEXICO INSTITUIDOS EN RELACION
~ CONLA AGRICULTURA

: ~Un caso exitoso dc apoyo mtegral a los pcqucnos ggncukores, en térrmnos dc pcrmanmc;a e ;1 tiempo ﬁcxencm dc55.

i Fomemtar la produecxén de almwntos bimcos con mayor déﬁcﬂ mterno en cuanto
_ ‘estimularla cxportaclén o suautucldn dc xmportacxoncs de bienes agropccumos y,
“rel dcsarrollo del potencm] pesquerp.:: i

. En 1988 Ia asistencia técnica fue realizada por 1757 técnicos y ‘origin reembolsos por: 10 7. rmllones de délares'
o ~Una condicién necesaria para:acceder a los créditos es que los beneficiarios aporten un’ dcv:«nnmndo porcentaj -
_ de los recursos necesarios para llevar adclante los proyoctos 5% para los agricultores de bajos’mgrcsos*y :20% para Jos
~ otros productorcs
.~ El total de los créd:tos otorgados por 1a banca dentro del programa de descucntos de los ﬁdelcounws fue de -
_“aproximadamente 1 170 millones de délares en 1988, los que beneficiaron a un total de 972 420° ‘productores. Un6a%
- de los créditos se destind a capital de trabajo y el 36% restante a inversiones en capital fijo; 63% de los prés!amos se
i“destiné a productores de alimentos bdsicos, 13 % al sector agromdustnal y 24% ala exponacxdn Y otroa fines:: ’

1988, folleto.

gestores procuran obtener un financiamiento en de capital de inversién, los aportes del
términos adecuados al plazo de la inversi6n y inversionista suelen ser de largo plazo.”
‘retener, en parte, la propiedad sobre su Otra fuente de recursos de capital de largo
resultado. Para incentivar el ahorro y la plazo son los mercados bursdtiles. Estos
responsabilidad individual, puede requerirse tradicionalmente transan instrumentos emitidos
que estos ultimos financien una cierta por el sector piblico y por las grandes empresas
proporcién del costo total de los proyectos. que cumplen determinados requisitos de
Desde luego, tanto los instrumentos de presencia en el mercado, volumen de oferta de
ahorro como los de crédito que se utilicen tftulos, y otras disposiciones de las entidades
deberfan  ofrecer una  rentabilidad real reguladoras y supervisoras. Por lo general, los
adecuada. volimenes exigidos, la presencia en el mercado
En los fondos de capital de riesgo la y otros requisitos legales no se adaptan a las
participacién de los inversionistas se posibilidades de las empresas de menor tamaiio,
limita a un plazo determinado. Este iltimo por lo cual restringen sus posibilidades de
se cumple cuando se prevé que el proyecto inversién y crecimiento.
o empresa ha madurado lo suficiente como Sin embargo, la experiencia de pafses mds
para ser traspasado totalmente al gestor desarrollados sefiala que, con modificaciones

original o a terceros. En cambio, en los fondos apropiadas al marco regulatorio y de supervisién



del mercado de valores, es posible desarrollar
una forma especializada conocida como
"segundo mercado”. Este iltimo es una bolsa
adicional de valores, o una segunda rueda de la
bolsa, especialmente adaptada a las
caracterfsticas y necesidades de la pequefia y
mediana empresa. La introduccién exitosa de un
"segundo mercado” depende, entre otros, de los
siguientes factores: i) la posibilidad de adecuar
las normas de entrada y permanencia en el
mercado, teniendo en cuenta el menor volumen
y frecuencia de las operaciones con los tftulos de
las medianas y pequeiias empresas; ii) en caso
necesario, la disposicién de las empresas a
transformarse en sociedades andénimas, con el
objeto de emitir y colocar sus acciones en la
bolsa, y iii) el fortalecimiento de la demanda de
estos tftulos, principalmente mediante la
incorporacién de inversionistas institucionales al
mercado.

A pesar del significativo potencial de
los "segundos mercados” de la bolsa como
proveedores de fondos de capital a la pequefia y
mediana empresa, hasta ahora éstos no se han
desarrollado en América Latina y el Caribe. De
hecho, la Comisién Nacional de Valores de
México estd examinando la posibilidad de crear
un mercado de valores de tamaiio intermedio,
especialmente dirigido a las necesidades de las
empresas medianas.

e) Las tarjetas empresariales

La pequefia y mediana empresa no sélo
requiere acceso a capital de largo plazo sino
también a capital de trabajo, en forma expedita
Yy a costo razonable. Muchos bancos comerciales
estdn utilizando las tarjetas de crédito para
satisfacer estas necesidades de capital de trabajo,
especialmente las de la pequefia empresa. En
efecto, ofrecen una Ifnea renovable de crédito
destinada a suministrar capital de trabajo para la
compra de insumos y productos intermedios.
Ademds de su gran agilidad y flexibilidad y su
relativamente bajo costo —pues no requiere
evaluaciones repetidas de pequefios créditos—
permite acercar los servicios del banco a la
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empresa, con lo cual se establecen lazos de
confianza mutua, que reducen el riesgo y los
costos de transacci6n. En este 4mbito, se
observa la tendencia del banco a ofrecer
"paquetes financieros” basados en el uso de la
tarjeta empresarial, lo que permite el mejor
aprovechamiento de los saldos en cuenta
corriente y la pronta informacién crediticia y
comercial.

5. Perfeccionamiento del mercado de
la tierra

El factor de produccién clave en la agricultura
naturalmente es la tierra. Si bien ésta es una
forma de capital, se diferencia en que, por su
naturaleza, es un factor fijo. Por ello, su
propiedad genera una renta, en sentido
econémico estricto. El valor de esta renta no
afecta la disponibilidad del factor tierra,? razén
por la cual la propiedad de la tierra adquiere una
importancia econémica especial.

Su importancia es ain mayor en América
Latina ya que, por razones histéricas, la
propiedad estd mucho mds concentrada aquf que
en cualquier otra region del mundo. De hecho,
75% de las familias rurales de la regién no
disponen de tierra o padecen una aguda escasez
de este recurso productivo, lo que obliga a sus
miembros a contratarse fuera de su predio para
poder subsistir. En efecto, una distribucién mds
equitativa de la propiedad agraria no sélo
contribuirfa a aumentar los ingresos de los
campesinos en forma directa, al permitirles
redistribuir la renta de la tierra, sino que
mejorarfa la tierra en forma indirecta, por
cuanto reducirfa la necesidad de los campesinos
de emplearse fuera de su predio, y podrfan
incrementar su salario de reserva. Asimismo,
una porcién importante de la renta de la tierra
trabajada por ellos, pero no propia, serfa
redistribuida, lo cual permitirfa aumentar el
salario agrfcola. Esta mejor distribucién también
aliviarfa la presi6n que en la actualidad ejerce la
poblacién campesina de pequefios propietarios y
minifundistas sobre su tierra (con frecuencia en
zonas agrfcolamente marginales y desde el punto



de vista ecosistémico frigiles) para efectos de
sobrevivencia, con consecuencias tales como:
deterioro, erosién, pérdida de fertilidad,
reduccién de rendimientos y, por lo tanto, con
cafdas en el ya magro ingreso real familiar. De
lo anterior se desprende la importancia que tuvo
para la regi6én la reforma agraria, y que en
muchos pafses ain tiene.

Dando ya por conocido el debate sobre el
tema, se desea destacar aquf un problema conexo
de gran importancia. En efecto, tradicionalmente
el acceso a la tierra se ha efectuado por cuatro
vfas: la herencia, que es la mds frecuente; la
cesién temporal de derechos (aparcerfa y
arriendo); la ocupacién de tierras publicas, y la
adquisicién en el mercado. El mercado de
recursos renovables es un tema pricticamente no
estudiado, y sin embargo, de gran importancia,
pues las marcadas imperfecciones de los
mercados de tierras dificultan el acceso a ésta
por parte de la mayorfa de familias rurales,
impidiendo su desconcentracion.

Uno de los factores que distorsionan los
mercados de tierras estd relacionado con las
confusas situaciones de titulacién de los derechos
de propiedad de una proporcién muy elevada de
aquellas. A rafz de los procedimientos legales
relativos a la herencia, las titulaciones no han
sido mantenidas en forma actualizada en los
registros piblicos de propiedad. Las dificultades
de los habitantes de las poblaciones rurales para
conocer los mecanismos jurfdicos e
institucionales que les permitan mantener al dfa
sus derechos de dominio los deja en situacién
desmedrada frente a compradores que disponen
de mayor capacidad para intervenir en el 4mbito
legal y burocrdtico. No se han creado
mecanismos suficientemente expeditos que
faciliten a las poblaciones rurales, y en
particular a las poblaciones campesinas, el
acceso pleno y oportuno a la titulacién de la
propiedad sobre la tierra. Estas situaciones son
de gravedad extrema para las etnias vy
poblaciones indfgenas y demds conjuntos rurales,
que durante generaciones ocupan y cultivan
tierras fiscales o piblicas de hecho pero no de
derecho. La falta de titulacién les hace dificil
acceder al crédito, desincentiva sus posibilidades
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de efectuar inversiones y mejoras y les impide
obtener liquidez.

En segundo lugar, se observa una
generalizada ausencia de sistemas institucionales
y financieros que faciliten a las poblaciones
rurales la compra de tierras en el mercado. Ello
ocurre, por una parte, porque la concentracién
de la tierra hace que las propiedades en venta
sean de una escala mucho mayor que aquella en
la cual ellos mismos podrfan trabajar; por otra
parte, incluso cuando se parcelan o se venden
parcelas manejables por una sola familia, ésta no
suele estar en condiciones de financiar su
compra. Al igual que la mayorfa de los
pequefios y medianos empresarios, los
campesinos autofinancian la compra virtualmente
al contado, o bien no pueden comprar la
propiedad. Incluso, quienes han permanecido en
posesi6n de la tierra, pero no tienen capacidad
financiera para adquirir los derechos de herencia
o de sucesion, tampoco pueden acceder a Ilfneas
de financiamiento que les permitan adquirir el
conjunto de la unidad productiva. En efecto,
salvo en contados pafses (entre ellos, Uruguay)
no existen lfneas de financiamiento destinadas a
la compra de tierras y a la formacién por esa vfa
de agricultores independientes.

En tercer lugar, la tributacién de la tierra
agricola —con avaldos fiscales varias veces
inferiores al valor de mercado— no s6lo afecta
gravemente los ingresos fiscales, sino que induce
indirectamente a la subutilizacién de la tierra, ya
que el costo de mantener s6lo marginalmente
productivas grandes extensiones de propiedad
rural es relativamente bajo. En efecto, la escasa
tributacién no sélo deja de captar para el fisco la
renta pura de la tierra; ademds, permite la
concentracién en vez de favorecer las tendencias
a la desconcentracién.

La transformacién productiva en la
agricultura ha contribuido y sigue contribuyendo
a la formacién de mercados fundiarios. Puesto
que el acceso a la tierra es un tema clave para el
crecimiento con equidad y para el futuro de las
poblaciones rurales, cabe preguntarse cémo
podrfa perfeccionarse este mercado para que,
conjuntamente con otras iniciativas que
facilitaran la colonizacién, parcelacién o



consolidacion de dreas agricolas, se pudieran
abrir oportunidades de acceso a la tierra a los
mds dindmicos y eficientes de los minifundistas
y campesinos sin tierra.

Perfeccionar el mercado de la tierra y abrir
su acceso al campesinado implica atacar los tres
problemas anteriormente sefialados. Primero, se
necesita un programa masivo de regularizacién
de tftulos. En especial, se hace indispensable
insistir en la necesidad de proceder al
reconocimiento jurfdico de las tierras habitadas
y ocupadas por los pueblos indfgenas, y en
algunos casos recuperar algunos espacios y
recursos que han sido perdidos. La vulneracién
de los derechos de los pueblos indfgenas en
relacién con sus recursos deberfa ser objeto de
sanciones explfcitas en los cuerpos legales.
Asimismo, se requiere una clara reglamentacién
sobre asignacion de tierras publicas.

En segundo lugar, la tributacién aplicada
a la tierra agrfcola podrfa hacerse depender de
su valor productivo, el que puede medirse mejor
por su valor de mercado, tanto mds cuando se
trata de un factor fijo, que en gran medida
genera renta pura. De haber alguna excepcién a
esta regla, deberfa aplicarse exclusivamente a las
propiedades pequefias. Aparte de aumentar los
ingresos fiscales, tal impuesto —ya que serfa una
suerte de costo fijo— inducirfa a una mayor
productividad agrfcola y a una desconcentracién
y reduccién de las propiedades, si sus duefios se
esforzaran en ajustar el tamafio a su real
capacidad de trabajarlas de manera productiva y
rentable. El aumento de la oferta de tierras
agricolas de tamafios mds apropiados harfa
mucho mids fluido el mercado de la tierra, y
serfa mds propicio para formar nuevos predios
familiares.

Tercero, para completar el cuadro por el
lado de la demanda, es indispensable la
incorporacidn del sistema financiero al mercado
de la tierra. Por ejemplo, puede considerarse la
creacién de modalidades especiales de ahorro y
crédito destinadas a la compra de tierras. (Véase
el recuadro VII-5.) Se sugiere vincular el
financiamiento para la adquisicién de tierras a un
monto de ahorro previo realizado por el
interesado. La posibilidad de acceder a un
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crédito para la compra de tierra constituirfa un
aliciente de ahorro mucho mayor que la tasa de
interés. Asimismo, se reducirfa el riesgo de la
entidad financiera al establecerse una relacién de
conocimiento mutuo entre el usuario y el banco,
especialmente respecto de la conducta de pago,
pues la condicién esencial de un esquema de esta
fndole es que haya un mfnimo de morosidad en
el reembolso de los créditos. Finalmente,
mientras mayor sea el ahorro previo, menor serd
el crédito de largo plazo necesario y, por
consiguiente, mayor la posibilidad de amortizar
la deuda contrafda.

Estas enmiendas, destinadas a perfeccionar
el mercado de la tierra, se complementarfan
respecto de los programas de ampliacién de
fronteras agrfcolas y de reforma agraria en
marcha (Guatemala, Honduras y Nicaragua), o
en estudio, como, por ejemplo, en Brasil,
Ecuador y Paraguay. Asimismo, en un espacio
geogrdfico como la regién latinoamericana, en
que se han integrado alrededor de 200 millones
de hectdreas a las actividades agrfcolas en los
tltimos 40 afios, y en que se mantienen activos
varios procesos de expansién de la frontera
agrfcola de gran significacién en la zona del
Orinoco, en la Amazonfa y en otras zonas,
resulta del mds alto interés social y ambiental
canalizar estos procesos, a fin de dar opciones
preferenciales a las familias rurales para que se
arraiguen en las nuevas tierras. Se ha sugerido
asimismo limitar las concesiones de tierras y de
tftulos a unidades de escala adecuadas al trabajo
familiar o al establecimiento de empresas
medianas.

Cuarto, y preferentemente en asociacién
con el mecanismo del crédito, es necesario
establecer sistemas de asistencia técnica que
velen por que las tierras se utilicen segin sus
caracterfsticas ecoldgicas, minimizando las
externalidades, y, en {ntima conexién con el
esquema tributario sefialado m4s arriba, deben
explorarse las modalidades que permitan acercar
las diversas formas de utilizar la tierra a su
capacidad ecosistémica.

También son complementarias al
perfeccionamiento del mercado de tierras
las inversiones destinadas ala valorizacién de
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Rccuad‘ro'vVI’I-S G

" EL MERCADO Y EL ACCESO A LA TIERRA =

" Los intermediarios fundmnos pnvados compran gmndes proplcdadcs agricolas susccph‘bles de ser dundxdas en parcclas_
y luego las venden a los'campesinos interesados mediante un contrato de arriendo de largo plazo, con opcién de: ‘compra
al final del perfodo pactado. Este esquema ha funcionado en paises en los ‘cuales ¢l clima politico ha inducido a los .
terratenientes a vender en condiciones cspecmles La experiencia ha mostrado ,uh alto grado de rcsponsabxhdad dc los. .
campesinos y de sus asociaciones en el cumplmuento de las responsablhdadcs de cancelacién dc la"deuda, s:emprc quc
haya claras disposiciones para poner término al contrato por incumplimiento’de parte del oomprador Exnstc tambxén un
mercado secundano de derechos que pcrrmtc ¢l traspaso de €stos a un nuevo comprndor : e

o2 Fondo rotatono para la adguxsnclén dc nerras Gl

Las cxpcncncms conocidas opcnn con un csqucma smular al pnmero en cuanto a ]a compra dc prcdlos granda po los.
cuales sc paga gcncralmcntc la mitad al contado y el resto en un periodo de dos a cinco afios, pero en cste caso la
operacién cs realizada por organismos no gubemamentalcs de desarrollo. Los predxos ‘asf adquiridos ‘son divididos para "
luego ser vendidos como parcelas individuales en un plazo no superior a doce afios, a 8% de interés real anual, para cuyo
propésito los nuevos propietarios son debidamente preparados. Se observa baja ‘morosidad debido al control social que
ejerce ¢l propio grupo de parceleros'y ademds por el hecho de que el mimcro ¥ los montos de las cuotas se adecuan a
las capacidades reales de pago. Los dineros recaudados se reinvietten en un fondo rotatorio, .que ademés se usa para
apoyar la produccxén con capmal de traba_,o y as:su:ncxa tcnice, a lo quc sc suman programas dc salud vxvncnda y
educacnén ' : : » i :

3 od?udorés s‘oﬁéarios“ i

' mdlvnduales ‘Este proccdmuento permltc rcducu' de forma sxgmﬁcat:va el coslo parn los ancos. Un factor clave
modalidad consiste ‘en que cada prestatario de la cooperativa es codeudor solidario de los otros miembros, Yy “frente al
incumplimiento de uno de ellos el grupo puede disponer de inmediato de Ia parccla del ‘miembro ‘moroso para ser
trabajada, arrendada o vendida. : o

4, Conversién de deudan externa en tierra

Con fondos pmthos por la asistencia financiera externa, algunas orgamzacxones no gubernamenmlcs adqu:eren en cl
mercado financiero mu:macnonal bonos de la deuda externa & un costo ‘sustancialmente inferior a su valor nominal; Con
esta diferencia se constituye un fondo para adquirir tierras, preferentemente de entre aquellas sobre las cuales hay
conflictos sociales y cuyos ducfios estén interesados en buscar una solucién que considere sus propios derechos. Algunos
afios de funcionamiento de este mecanismo han permitido beneficiar a un nimero comparativamente mayor de familias
que lo logrado en el pasado con los procesos de reforma agraria oficiales en algunos paises de la regidn.

S . sidios para ¢l acceso a Ja tie

En varios paises sc han cstablecido subsidios para ayudar a las familias rurales pobres a adqumr ticrras en virtud dc las
externalidades implicitas en ¢l orden social y del medio ambiente. :

recursos naturales, tales como el desarrollo permitido regar algo mids de 8 millones de
de sistemas de regadfo. De hecho, en los hectdreas (0 sea, cerca de 8% de la tierra

tltimos 40 afios se han realizado obras que han cultivada en la regién) —a un costo medio que



INVERSION EN REGADIO, EMPLEO Y BQUIDAD '

Al relacionar las situaciones de atraso con las freas agroccolSgicas en las cuales las poblaciones rurales se encuentran
ucnhdu.aceqmpmebaquclumnutdduywmiﬁriduchmériaLaimyelCuibcpmenunlosindicecm.ﬁ ,
elevados de indigencia y pobreza. Un 25% del territorio de la regién latinoamericana corresponde a zZonas con cscasas
precipitaciones y con perfodos graves de sequfa y, por lo mismo, con problemas serios de aridez o semiaridez. En csas
condiciones, el camino més propicio para superar estas restricciones naturales y socioeconémicas es el mancjo racional
- de Jos escasos recursos hidricos. , o v L
* En las agriculturas desérticas o scmidesérticas puede ser notable el efects del regadio como instrumento’ de
desarrollo y de progreso para las poblaciones rurales. Hay varias experiencias que asf lo demuestran. Por ¢jemplo, en
una evaluacién realizada en el Valle de San Francisco, en el nordeste de Brasil, sobre la creacién neta de empleo
generado por ¢l regadfo, se establecié que las précticas tradicionales del cultivo de frejoles, maiz y otros en sccano
generaban sélo 0.06 empleos permanentes al afio por hectdrea, relacién que aumenté 12 veces cuando los mismos cultivos
se cfectuaron una vez al afio en condiciones de riego, en 21 veces cultivando en un afio tomates o cebollas con riego y -
en 83 veces si s cultivaban con riego parronales para produccién de uva de mesa. En otras palabras, se increments de - .
0.06 empleos/afio por hectdrea a 0.7, con los mismos cultivos, a 1.25 cuando se producian tomates y cebollas y a .
5 empleos permanentes por hectdrea y por afio, cultivando parronales. En el caso del proyecto Massangano del Valle de .,
San Francisco, el costo de generacién de un empleo agricola permanente durante los 40 afios de vida util del proyecto
de riego en la primera alternativa de cultivo, fue 10 000 délares: en el caso de cultivos horticolas 5 600 délarcs, y en
parronales, 4 600 d6lares. : o R - : o
' ~Esas conclusiones ponen en relieve en primer lugar que el regadfo es tn instrumento poderoso de modernizacién
~agricola y de generacién de empleos, esencialmente donde las condiciones agroecol6gicas permiten tres cultivos anuales
de ciclo corto o cultivos permanentes que, como en el caso de la uva, soportan2.5 cosechas-anuales; el aumento ‘de "
productividad por:hectdrea, en” comparacién con una no regada es excepcionalmente elevado.' En segundo lugar, el
- regadio; ademds'de ser'un instrumento relevante y eficiente de modernizacién y creacién de empleos, puede sertambién .
. un factor de difusién de la propiedad de las tierras y de formacién de productores agricolas independientes, si las politicas .-

. publicas tienen esos propésitos. .. - .

- Fuente: OIT (Organizacin Internacional del Trabajo)/PNUD (Programa de las Naciones Unidas para ol Desarrollo)/(Progra
~nacional de irrigacién), Informe final, Provecto impacto social de la irrigacién (BRA/87/005), Brasilia, mayo de 1990."

fluctia entre 3 500 y 10 000 délares por
hectdrea. De ahf que el regadfo constituya la
inversién publica de mayor magnitud realizada
con propdsitos de desarrollo agrfcola en varios
pafses con tierras 4ridas o semidridas. Es un
caso concreto de una importante
complementariedad entre transformacién
productiva y equidad. (Véase el recuadro VII-6.)
Asimismo, el riego a menudo da origen a la
formacién de nuevas unidades productivas, y
con ello ayuda a satisfacer la demanda efectiva
de tierras del campesinado, sobre todo cuando
se trata de pequefias obras, que suelen ser
especialmente beneficiosas para las economfas
campesinas. Es de notar al respecto que,
gracias al desarrollo de ciertos materiales

sintéticos en los \ltimos afios, la realizacién
de estas pequefias obras de riego se ha
hecho cada vez mds factible, y que ellas
ofrecen ahora un importante potencial para el
futuro.

Notas

' CEPAL, Transformacién productiva con
equidad, op. cit., pp. 51-56.

? Como ejemplos relevantes de este fenémeno,
cabe seiialar la experiencia del Banco Nichie de
Kyoto, Japén, que atiende las necesidades crediticias
de la pequefia empresa, e Inglaterra, en que la
corporaci6n publica Investors in Industry "3i" genera
capital para adquirir semillas, para financiar el inicio



de actividades y para que nuevas empresas puedan
penetrar en otros mercados.

3 En efecto, la incitacién permanente a adquirir
bienes y servicios superfluos estd adquiriendo una
fuerza y seduccién que contrasta con la capacidad de
compra de vastos sectores de Ia poblacién. Aparte de
los efectos en materia de inseguridad en la
convivencia social, que tiene parte importante de su
explicacién en dicho contraste, esta incitacién
también contrarresta y perjudica los esfuerzos que
puedan hacerse para expandir el ahorro.

4 Esto también se realiza en Inglaterra y Jap6n.
Véase Transformacion productiva con equidad,
op. cit.

5 De este modo se supera el falso dilema entre
el aumento del ahorro y una distribuci6n regresiva del
ingreso. En efecto, a menudo se arguye que debido
a la mayor propensién al ahorro por parte de los
grupos de ingresos mds altos, al elevar el ahorro y,
por tanto, el crecimiento se requiere transferir
ingresos regresivamente, desde los grupos asalariados
hacia los de ingresos més altos, por ejemplo, por
medio de una caida en los salarios reales. La
alternativa de elevar el ahorro de los asalariados,
incluso por medio de mecanismos de ahorro forzoso,
es claramente superior, pues, a diferencia de la
propuesta de transferir ingresos hacia los grupos de
ingresos mds altos, permite reducir el consumo
vigente de los asalariados de forma similar,
haciéndolos acreedores de los ingresos futuros que
provengan de esos ahorros.

¢J. Remenyi, Where Credit is Due: Income
Generating Programmes for the Poor in Developing
Countries, Londres, Intermediate Technology
Publications, 1991. ‘

" Es razonable suponer que por razones de
estrechez la liquidez y del menor monto de sus
ingresos, la tasa de descuento de los asalariados de
menores ingresos sea mayor que la de los rentistas y
asalariados de mds altos ingresos. De ah{ que muchos
modelos incluso suponen una escasa o nula
propensién marginal al ahorro de parte de la gran
mayorfa de trabajadores.

® Por cierto puede haber otras razones que
aconsejen adoptar el sistema de capitalizacién
individual; entre ellas, contar con un modo de
aminorar la evasién, o de elevar el ahorro financiero
de largo plazo, lo que (como externalidad positiva)
contribuirfa a una mayor profundizacién del mercado
de capital de largo plazo. Ocurre, sin embargo, que
no hay efecto de primer orden en lo que se refiere al
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ahorro una vez que ya haya un sistema extendido de

® A la larga corregir estos déficit aumentando el
ahorro es beneficioso para el crecimiento y para la
equidad, pues permite elevar el ahorro y la inversién,
y con ello el empleo productivo. Mds aiin, no reducir
el déficit de esta manera implica hacerlo de manera
no equitativa —ya sea entre generaciones (por
ejemplo, mediante un mayor endeudamiento piiblico),
o entre las poblaciones atendidas y otras no atendidas
(por ejemplo, con financiamiento basado en la
inflacién).

1 Por cierto, dado que la jubilacién se relaciona
mucho mds estrechamente con los aportes del
trabajador a lo largo de toda su vida laboral, el
problema de evasién es mucho menor en un sistema
de capitalizaci6én individual.

! Véase A. Uthoff y R. Szalachman, Proyecto
Regional Politicas Financieras para el Desarrollo.
Sistema de pensiones en América Latina: diagnéstico
y alternativas de reforma. Costa Rica, Ecuador,
Uruguay, Venezuela, Santiago de Chile, 1991, como
asimismo, el capitulo IX de este documento, relativo
a seguridad social y transferencias.

12 Como es obvio, los sistemas de seguridad
social experimentan otros problemas, aparte de los de
financiamiento, que deberfan ser tomados en cuenta
y que estdn relacionados con la equidad. Entre los
principales figuran la muy insuficiente cobertura de
la seguridad social en la poblacién econémicamente
activa (varia de menos de 20% a mds de 60% en la
regi6n), particularmente en el sector informal urbano
y los trabajadores temporeros o jomaleros en la
agricultura; y la desigualdad de beneficios a que tiene
acceso la poblacién (en general en cuanto a
cobertura) segun la institucién o mutual a través de
la cual es asegurada. Véase Uthoff y Szalachman,
op. cit.

1 Esto deberfa contemplar la posibilidad de
mantener la tasa de cotizacién y el monto de la
pensién, ampliando la edad de jubilar, con lo que se
elevarian los ingresos por concepto de cotizaciones y
se reducirfa el pago en pensiones. De hecho, mis alld
de razones de cardcter financiero, la prolongaci6n de
la esperanza de vida mds alld de la edad actual de
Jjubilacién —que aumentS tres afios entre 1950 y
1990— de por sf sugiere que esta \ltima ya no
interpreta la realidad actual ni menos la futura.
Altemnativamente, podrfa considerarse que la
Jjubilacién a los 65 afios s6lo diera derecho a una
pensién parcial, y que la jubilacién completa



s6lo se recibiera a partir de los 68 aiics, o algo
“ Unién Interamericana de la Vivienda
(UNIAPRAVYI), E! financiamiento habitacional en
América Latina, Lima, 1991.

' CEPAL, Cooperativismo latinoamericano:
antecedentes y perspectivas (LC/G.1458-P), Santiago
de Chile, diciembre de 1989. Publicacién de las
Naciones Unidas, N° de venta: S.89.11.G.1S5,
pp. 301-317.

' Las familias mds pobres carecen de ingreso
suficiente para acceder a una vivienda de tamafio
inicial y calidad que puedan considerarse adecuados.
Esta limitacién, aunada a la restriccién de los
recursos piblicos, indica la conveniencia de disefiar
viviendas sociales como un primer escalén susceptible
de ampliacién y mejoramiento y no como una opcién
definitiva y, asimismo, de aportar la infraestructura
y el equipamiento de servicios piiblicos, recreacién y
comercio que contribuyan a preservar el valor
comercial de las viviendas en el tiempo.

"7 Esto no impide que de hecho se celebren
contratos que intentan comprometer trabajo futuro
—como ocurre con deportistas y artistas— mas éstos
suelen ser la excepcién, pues son contratos muy poco
eficientes. Por cierto, virtualmente no existen, salvo
en el sector publico, contratos que presten dinero
para mejorar la capacitacién o educacién contra una
promesa de trabajo a futuro.

'® Existe una "externalidad” cuando los frutos
de una inversién benefician no sélo a los que
efectuaron la inversién sino a otros. En este caso la
rentabilidad social es superior a la privada, y de no
haber un factor compensatorio, habrfa una
subinversién. El ejemplo cldsico es el de un invento
cuyos frutos necesariamente benefician a todos, con
tal que pueda ser imitado. Para evitar la subinversién
generada por la invencién, se crean patentes que
otorgan al inventor un monopolio temporal sobre los
frutos de su invento. Aun ésta es una solucién
imperfecta al problema de la "externalidad”, pues
muchos inventos no son patentables (por ejemplo, la
idea de un supermercado de la organizacién de la
produccién segin el criterio de sincronizar la
produccién y la demanda —just in time), y aun
cuando pueden serlo, no captan toda la externalidad;
por ejemplo, el descubrimiento del transistor no sélo
fue vélido en sf mismo, sino que indujo a la buisqueda
de otros materiales que cumplieran la misma funcién.
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"Eneucadpite,nnoaerqmnindiqmlo
contrario, se entiende por pequeiia y medisna
empresa toda empresa que no se transe en la bolsa ni
tenga acceso a créditos internacionales o nacionales,
salvo de corto plazo. Se trata no tanto de la
microempresa o pequeiia empresa informal, sino
sobre todo del grueso de las empresas del sector
formal que no tienen un acceso fluido al mercado de
capital.

* En rigor, los 9 000 millones de pérdidas que
debi6 absorber el Banco Central incluyen no sélo el
rescate del sistema financiero, sino que ademés los
programas de reprogramacién de deudas y las
pérdidas de las instituciones financieras que fueron
liquidadas. Véase Nicolds Eyzaguirre y Osvaldo
Larrafiaga, Macroeconomfa de las operaciones
cuasifiscales en Chile, Santiago de Chile, Banco
Central, 1989, documento presentado al Segundo
Seminario Regional de Politica Fiscal, Estabilizacién
y Ajuste, organizado por el Proyecto Regional de
Politica Fiscal CEPAL/PNUD, Santiago de Chile,
agosto de 1990.

? Brasil es uno de los pocos pafses en
desarrollo que han hecho progresos significativos en
cuanto al establecimiento de sociedades de fondo de
capital de riesgo para el financiamiento de la pequeiia
y mediana empresa. La sociedad BNDES
Participacdes, S.A. (BNDESPAR), filial de capital de
riesgo del Banco Nacional de Desarrollo de Brasil, es
en la actualidad el mayor proveedor de este tipo de
financiamiento para el sector piblico. Creado en
1982, es una institucién orientada hacia la promocién
del desarrollo tecnolégico y administrativo de las
empresas nacionales, y hacia el fortalecimiento del
mercado de capitales. Asimismo, procura fomentar el
control nacional de las empresas, una distribucién
mds amplia de la propiedad de acciones, y diversos
tipos de asistencia financiera de mediano y largo
plazo. Esta institucién piiblica provee financiamiento
mediante la emisién de acciones. En general, el
BNDESPAR invierte en empresas mediante la
compra de acciones sin exceder de 33% del capital de
las empresas.

2 Por cierto, no todo ingreso derivado de la
produccién agricola es una renta pura, sino sélo aquel
que proviene de la tierra en si, sin agregado de riego,
fertilizacién, o cualquier otra inversién destinada a
elevar su productividad.



Capitulo VIII

LA INVERSION EN RECURSOS HUMANOS

1. Introduccién

Si bien la disponibilidad de recursos naturales es
muy beneficiosa para el progreso de las
sociedades, los factores verdaderamente
determinantes de dicho progreso son sus
recursos humanos y la capacidad para
articularlos y movilizarlos. La inversién en
recursos humanos permite a la vez fortalecer el
desarrollo y la equidad: genera condiciones
favorables tanto para que las sociedades
desplieguen su capital humano potencial como
para que refuercen su tejido social. Mejoran asf
su capacidad para articular los esfuerzos
individuales.

Una manera particularmente eficaz de
lograr estos objetivos es concentrar la polftica de
recursos humanos en atacar las tres causas que
reproducen de una generacién a otra la
marginacién econdmica y la exclusién social:
una fecundidad superior a la deseada; inadecuada
atencién médica y alimentaria prenatal y
posnatal; y acceso inadecuado a la educacidn.
Asf, muchas mujeres tienen una fecundidad
superior a la que ellas desean y tienen un
nimero de hijos mayor que el que estin en
condiciones de atender con un sustento
econdémico y afectivo suficiente; muchas de estas
mujeres, sobre todo las de hogares pobres,
suelen tener escaso acceso a una atencién médica
adecuada durante el embarazo y el parto, lo que
da por resultado desnutricién infantil y una
mayor mortalidad infantil y materna; sus hijos
s6lo tienen acceso a una educacién de baja
calidad y su aprovechamiento escolar es menor

debido a los problemas nutricionales
mencionados y a su deficiente ambiente cultural.
Por ello, cuando estos jovenes ingresan al
mercado laboral suelen encontrar empleo sélo en
trabajos poco estables y de escasa productividad,
con lo que se reinicia el cfrculo vicioso que
alimenta la desigualdad, consolidando Ia
integracién de unos y la exclusién de otros.

El presente capftulo versa sobre la politica
de recursos humanos y centra su atencién en
esos tres puntos criticos. Como los tres se
potencian entre sf, requieren de una accién
inmediata y simult4dnea. Si se actuara en un solo
plano, se desperdiciarfan en gran medida las
posibilidades de lograr mejoras importantes.
Asimismo, es evidente que mientras m4s tarde se
actia, mayor el costo, menor el beneficio y, por
lo tanto, menor la rentabilidad de estas
"inversiones”. Es decir, y a tftulo de ejemplo,
un nifio desnutrido requiere un gasto educacional
muchfsimo mayor para recuperar lo que una
nutricién adecuada y suministrada a tiempo
habrfa evitado que perdiera, a s6lo una fraccién
del costo. Por eso, las medidas que se tomen en
estas tres materias son verdaderas inversiones en
el sentido estricto del término: significan un
costo ahora, para generar un flujo de beneficios
a lo largo del tiempo.

2. Politica de poblacién
Las polfticas de poblacién abarcan aspectos muy

amplios, que pueden influir en el crec?miento y
la distribucion de la poblacién, y también en las



corrientes migratorias. Este acdpite, que hace
hincapié en la transmisién intergeneracional de
la pobreza dentro de la preocupacién m4s amplia
de conciliar el crecimiento con la equidad,
considera especfficamente las polfticas que
afectan a las tendencias de la fecundidad.
Como ya se dijo, entre 1950 y 1990 la
poblacién de América Latina casi se triplicé:
alcanz6 los 450 millones de habitantes. Esta alta
tasa de crecimiento demogréfico se debid, en un
principio, a una baja de la mortalidad y a tasas
de fecundidad que descendfan m4s lentamente,
manteniéndose cercanas a seis hijos por mujer en
edad fértil hasta mediados del decenio de 1960.
A partir de ese perfodo, sin embargo, comienza
a caer la fecundidad en forma sorprendentemente
rdpida, de seis a poco mds de tres en los
primeros afios noventa' (véase el cuadro VIII-1),
con lo que el crecimiento de la poblacién
comienza a desacelerarse y baja a menos de 2%
anual a principios del decenio de 1990
(comparado con 2.8% anual entre 1950 y 1960).
Este descenso de la fecundidad, que como
se mencioné anteriormente origind una
disminucién de la tasa de crecimiento de la
poblacién, se debi6 a miiltiples factores: la
mayor urbanizacién, que reduce para la mujer el
valor de las actividades domésticas con relacién
a las del mercado; la mayor educacién, que
eleva la productividad en el mercado y tiende a
inducir una mayor tasa de participacién laboral
por parte de las mujeres; el mayor alcance de
los medios de comunicacién y la transmisién de
valores asociados con una familia mejor cuidada
m4ds bien que con una de mayor tamaiio; y las
polfticas de poblacién, que sensibilizan a las
parejas respecto de una paternidad responsable e
informan sobre técnicas modernas de
planificacién familiar. Sin embargo, las cafdas
tan fuertes en la fecundidad sugieren que los
factores antes mencionados no sélo actian en
forma aislada, sino que existe una accién
combinada que en un momento determinado
produce un cambio cualitativo, generando una
transformacion acumulativa en la sociedad. Este
fendmeno tendrfa lugar debido entre otros
factores, a mayores conocimientos y cambios
culturales, espontdneos o provocados, que

182

producen puntos de inflexi6n en las tendencias
del comportamiento reproductivo de la
poblacién.

Por otra parte, este descenso promedio en
las tasas de fecundidad oculta diferencias
importantes entre pafses y entre distintos grupos
sociales dentro del mismo pafs. De hecho, la
transicién demogréfica s6lo se estd iniciando en
varios pafses, por lo que en muchos, la tasa
global de fecundidad todavfa es alta. Por
ejemplo, ésta supera los 4.5 hijos por mujer en
Bolivia, El Salvador, Guatemala, Haitf,
Honduras, Nicaragua y Paraguay. Tanto 0 m4s
importante, la reduccién de las tasas de
fecundidad no se ha extendido en forma pareja
entre todos los grupos sociales. Por el contrario,
la evidencia indica que la fecundidad es muy
superior en las zonas rurales y entre los grupos
de mds bajos ingresos. (Véase el cuadro VIII-2.)
Por ejemplo, las madres sin educaci6n alguna o
con educacién primaria incompleta tenfan una
fecundidad muy por encima del promedio, del
orden de seis en Brasil (1986) y México (1987),
en comparacién con una fecundidad media de
3.5 y 3.8, respectivamente. Estudios mds
detallados que se han efectuado en Costa Rica y
Guatemala corroboran esta apreciacién: las
familias indigentes y pobres tienen una tasa
global de fecundidad casi 60% superior a la de
las familias no pobres.

Tampoco se trata de que los grupos mds
pobres no quieran reducir su fecundidad. De
hecho (véase de nuevo el cuadro VIII-2),? el
nivel de fecundidad deseada por las familias de
estrato socioeconémico bajo, sin educacién o
con educacién primaria incompleta (y,
presumiblemente, de més bajos ingresos), es
muy inferior a su fecundidad efectiva: casi 40%
inferior en los casos de Bolivia, Brasil y Perd.
Asimismo, el cuadro VIII-2 sugiere que la
proporcién en que la fecundidad efectiva excede
a la deseada es en general mayor mientras m4s
pobre es el nivel socioeconémico. Estos
antecedentes avalan, pues, la necesidad de que
las polfticas de planificacién familiar y
paternidad responsable lleguen a estos grupos
sociales rezagados. Esas polfticas, ademds
de cumplir con requisitos importantes de la
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Cuadro VI11-1
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: TASA GLOBAL DE FECUNDIDAD®
1950-2000
Pafses 1950-1955 1960- 1965 1970-1975 1980- 1985 1990- 1995 1995-2000

AMERICA LATINA 5.91 5.99 5.03 3.94 3.25 3.00
Argentina 3.15 3.09 3.15 3.15 2.79 2.65
Bolivia 6.75 6.63 6.50 5.50 4.56 4.20
Brasil 6.15 6.15 4.70 3.81 3.16 2.91
Colombia 6.76 6.76 4.67 3.51 2.92 2.75
Costa Rica 6.72 6.95 4.34 3.50 3.02 2.81
Cuba 4.10 4.67 3.55 1.85 1.87 1.95
Chile 5.10 5.28 3.63 2.80 2.66 2.60
Ecuador 6.90 6.90 6.05 4.80 3.87 3.50
El Salvador 6.46 6.85 6.10 5.21 4.51 4.16
Guatemala 7.09 6.85 6.45 6.12 5.36 4.90
Hait{ 6.30 6.30 5.76 5.17 4. 79 4.60
Honduras 7.05 7.36 7.38 6.16 4.94 4.34
México 6.75 6.75 6.37 4.29 3.16 2.80
Nicaragua 7.33 7.33 6.7 5.94 5.01 4.50
Panama 5.68 5.92 4.94 3.46 2.87 2.65
Paraguay 6.80 6.80 5.65 4.82 4.34 4.10
Perd 6.85 6.85 6.00 4.65 3.57 3.20
Repiblica Dominicana 7.40 7.32 5.63 4. 21 3.34 3.00
Uruguay 2.73 2.90 3.00 2.57 2.33 2.25
Venezuela 6.46 6.46 4.97 4.10 3.47 3.20
CARIBE 5.22 5.47 4.38 3.19 2.85 2.77
Barbados 4.67 4.26 2.74 1.92 1.79 1.79
Guadalupe 5.61 5.61 4.49 2.55 2.35 2.24
Guyana 6.68 6.15 4.90 3.26 2.40 2.19
Jamaica 4.22 5.64 5.00 3.55 2.38 2.10
Martinica 5.71 5.45 4.08 2.14 2.08 2.08
Puerto Rico 5.02 4.37 2.99 2.46 2.10 2.10
Suriname 6.56 6.56 5.29 3.39 2.56 2.26
Trinidad y Tabago 5.30 5.00 3.45 3.10 2.70 2.50

Fuente: Naciones Unidas, World Population Prospects 1990, serie Estudios de poblacion, Nt 167,
Departamento de Asuntos Economicos y Sociales Internacionales, Nueva York, 1991; y Centro
Latinocamericano de Demograffa (CELADE), "América Latina: proyecciones de poblacion,
1950-2025", Boletfn demografico, Afo XXIII, N® 45, Santiago de Chile, enero de 1990.

® Nimero medio de hijos-por mujer al final del perfodo fértil.
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sociedad como un todo, estarfan atendiendo a
una necesidad sentida a nivel de la pareja y, en
particular, de la mujer.

Una de las consecuencias positivas de la
reduccién de la fecundidad en las décadas
anteriores es que el mimero de escolares en la
region aumentard menos de 10% en los afios
noventa. Como los ingresos publicos se elevardn
mds 0 menos segun el crecimiento del producto
(tal vez en 50% a fines de la década si el PIB
crece a un ritmo de 4.1% anual), se dispondr4
de la diferencia para canalizar mds recursos
hacia el mejoramiento de la calidad de la
educacion y de la atencién materno-infantil. Por
cierto, se trata de un promedio, ya que la
disponibilidad fiscal para estos fines variard de
un pafs a otro en funcién del descenso de la
fecundidad. De igual modo, y sobre todo en la
medida que el descenso de la fecundidad se haya
iniciado con anterioridad, la poblacién en edad
de trabajar desacelerard su crecimiento en esta
década a2.3%, desde 2.7% anual en 1950-1990.
(Véase el cuadro VIII-3.)

Gracias a este descenso, los requerimientos
de inversién destinados a generar suficientes
empleos productivos para quienes ingresen a la
fuerza de trabajo en los afios noventa
disminuirdn aproximadamente 1.5% del PIB
como promedio en la regién;® alternativamente,
con los mismos coeficientes de inversién de
antafio (en torno a 20% del PIB) crecerdn la
productividad y los ingresos de la fuerza de
trabajo un 0.3% anual mds que lo que habrfa
crecido de otro modo. Tales son algunos de los
beneficios de la reduccién de la fecundidad y de
la diferencia entre fecundidad deseada y efectiva
en el pasado. Asimismo, pueden lograrse tales
beneficios en las préximas décadas si se siguen
aplicando polfticas que eliminen dicha
diferencia, sobre todo entre los grupos de m4s
bajos ingresos y las mujeres de bajo nivel
educativo, donde ain no han llegado los
programas de planificacién familiar. Esto ltimo
es particularmente importante para una politica
de transformacién productiva con equidad, tanto
porque enfrenta la falta de equidad en el acceso
a los servicios (es decir, defiende el ejercicio de
un derecho) como porque contribuye a debilitar
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el mecanismo de transmisién intergeneracional
de la pobreza.

Sin embargo, tales polfticas deben incluir
otros grupos relativamente desatendidos hasta
ahora: por ejemplo, las adolescentes, grupo en
que hay una importante concentracién de madres
solteras, las que tienen con mayor frecuencia
embarazos y nacimientos no deseados. (Véase el
recuadro VIII-1.) De hecho, en la mayorfa de
los pafses de la region las adolescentes presentan
tasas de fecundidad relativamente elevadas,
superiores a 80 nacimientos por cada mil
adolescentes (cifra que no incluye abortos, los
que son mds frecuentes entre jévenes solteras).
Evidentemente, este problema social exigird
polfticas de planificacién familiar que hagan
hincapié en que la maternidad y la paternidad
responsables implican un compromiso
econémico y afectivo duradero, lo que requiere
normalmente una relacién estable de pareja.

Si bien se han ensayado en la regién
variadas polfticas de poblacién, tanto por
diferencias de enfoque como por tener en cuenta
las tradiciones culturales (véase el recuadro
VIII-2), también son variadas las aproximaciones
que han logrado éxito en promover una
paternidad responsable y disminuir la disparidad
entre la fecundidad deseada y la fecundidad
efectiva de las parejas. (Véase el gréfico VIII-1.)
Asf, ya existe una rica experiencia acumulada
que permitird a cada pafs disefiar aquella polftica
que mds se adapte a sus necesidades y valores.*

3. Programas de salud
materno-infantil

Una vez concebido, todo nifio merece una
igualdad de oportunidades para el desarrollo de
Su persona; y si no se puede cumplir tal ideal, al
menos se merece un minimo de oportunidades.
En efecto, muchas de las desigualdades entre las
posiciones que ocupan las personas adultas en
las dimensiones mds significativas de la
estratificacién social son proyecciones de
situaciones diferenciales que ya actian sobre los
nifios desde su concepcién hasta su ingreso a la
escuela primaria.
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Cuadro VII1-3
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: TASAS DE CRECIMIENTO DE LA POBLACION POR EDADES, 1950-2000

1950- 1960 1960-1970 1970-1980 1980- 1990 1990-2000

15- 15+ 15-- 15+ 15- 15+ 15- 15+ 15- 15+
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Fuente: Naciones Unidas, World Population Prospects 1990, serie Estudios de poblacion, Nt 167,
Departamento de Asuntos Economicas y Sociales Internacionales, Nueva York, 1991; y Centro
Latinoamericano de Demograffa (CELADE), "América Latina: proyecciones de poblacion,
1950-2025", Boletin demogréfico, Aho XXIII, N! 45, Santiago de Chile, enero de 1990.

15-: menos de 15 afos de edad.
15+: 15 y mas ahos de edad.



EL EMBARAZO DE ADOLESCENTES = -

La Declaracién de Oaxaca (México, 10 de noviembre de 1989), preparada al finalizar 1a Conferencia Interacional sobre
Fecundidad en Adelescentes cn América Latina y el Caribe, indica que Ia cifra estimada de las adolescentes de Ia regién
que habfan tenido por lo menos un hijo antes de llegar a los 20 afios alcanza actualmente a los 22.5 millones.

Aunque muchos embarazos de adolescentes ocurren dentro del matrimonio, la actividad sexual temprana y los
nacimientos de - hijos de parcjas jévenes representan en la actualidad un importante problema social debido a las
consecuencias que tienen sobre 1a salud de Ias madres ¢ hijos, asf como a la interrupcién de proyectos de vida que limitan
¢l desarrollo futuro de los hijos y los padres, Especificamente, ¢l embarazo de adolescentes, tanto dentro como fuera del
matrimonia, tiene las siguicntes consecuencias adversas:

1) Los hijos de madres adolescentes ticnen una mayor probabilidad dc ser prematuros, de bajo peso y, por
tanto, estdn cxpuestos a un mayor ricsgo de muerte.
. ii) . Muchos de los embarazos de adolescentes, especialmente los cxlramalnmomalcs son mdcscados, por lo
© "~ que tienen una mayor probabilidad de terminar en abortos. c

*./iii) -El embarazo precoz tiende.a interrumpir el proceso educatxvo y otras oportumdadcs educac:onalcs dc las
mujeres jévencs, Muchas adolescentes embarazadas o con hgos no completan su educacién cscolar lo, quc

a8 3u vez les restringe sus posibilidades de trabajo. vELL Do e Beend il
- Los hijos de parejas adolescentes tienen menores posibnhdadcs de reclbu una atencldn dc salud adecuada
. .que los de las parejas mayores, ya que los jévenes a mcnudo carecen de una situacidn econémica que les

- “‘permita afrontar esos gastos. :

-Un' indicador d¢ 1a magnitud de este problema del cmbarazo de adolesccntes es la tasa de fecundldad de las
_mujcres entre: 15.y 19 afios de edad; en América Latina ésta alcanza valores cercanos a los 80 nacimientos anuales por
_cada mxl adolescentes'en romedlo y supcra los 130 nacumeutos por cada mll adolcsccntcs en El Salvadot. Guatemala

: ira la vida' famxhar, mcluyendo el tema'de Ja repmduccnén humana, Ia plamﬁcacxén familiar y
“ Ia educacion se; al que on enseiiados a nivel de escuela ‘primaria y secundaria. En el resto de la regi6n, Brasil, Perd,
- Repiiblica Dominicana y otros paises de habla inglesa del Caribe tienen programas similares, que cuentan con ¢l apoyo
~de orgamsmos mtcmacxonalcs como’ el Fondo dc Poblacién de las Naciones Unidas (FNUAP), entre otros

: Fuentz:;CELADE;@Bté I ne

Es diffcil exagerar la importancia que estimulacién sensorial e intelectual,

tienen las condiciones de vida de los primeros
anos para el desarrollo de las potencialidades
biolégicas y mentales de las personas, de sus
posibilidades en cuanto a rendimiento ffsico e
intelectual, asf como de las correspondientes
capacidades para sacar provecho de las
oportunidades de acceso a los bienes sociales.
Las madres con problemas de desnutrici6n, los
nifios con bajo peso al nacer, los perfodos de
lactancia materna demasiado cortos, la ingestién
insuficiente de protefnas, calorfas, hierro y
vitamina A, la exposicién a ambientes
sanitariamente  inadecuados, la deficiente

desorganizacién familiar, la inestabilidad de las
figuras paternas y las carencias en la preparacién
preescolar son algunos de los factores que
limitan el desarrollo de las potencialidades
fisicas y mentales de los nifios y por ende sus
posibilidades futuras de competir por el acceso
a los bienes y a las posiciones mds deseables en
una sociedad.

Dado que el grado de igualdad de
oportunidades en los primeros afios de vida de
las personas es una de las dimensiones mds
importantes para evaluar avances o retrocesos en
la equidad, el mundo de los nifios se constituye



: 'Poblacnén en 1973; cre6 poco dcspués un‘ '
- nphcando programas ‘nacionales dc pobla 6n de

participacién de los médicos en los servicios anticonceptivos. Estc pafa se distingue de Colombm, y ‘de gran pnnc de los o
pafscs de la regién, en que se ha logrado un mayor predominio del uso de la pildora y otros ‘métodos reversibles por sobre .
1a esterilizacién, como consecuencia de cambios legales que requieren de una justificacién médxca —-y no tan solo el desco :

antxoonceptwo-—- para llcvar a cabo esta uluma

han actuado como facilitadores de la reduccién de la fecundidad mds que como iniciadores de este proceso, pero aun -
cuando su efecto directo puede evaluarse como modesto, sus efectos indirectos, por medio de la difusidn de informacién
y la legitimizacién del iiso de anticonceptivos, han sido significativos: Aun cuando ¢s posible mejorar la-eficacia de los -
méodos actualmente en uso, en la mayoria de los pafses de la regién ésta es relativamente alta, por lo que sc considera
que las estrategias més prometedoras a futuro serén aquellas destinadas a aumentar la cobertura de los programas, -
atrayendo progresivamentc a parcjas que no practican método ;lguno

Fuente: CELADE, sobre la base de informacién oficial.
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Grifico VIII-1

EVOLUCION DEL USO DE ANTICONCEPTIVOS* EN
BRASIL, COLOMBIA, COSTA RICA Y MEXICO

80 Porcentaje de usuarias en edad fértil

80

40

1970 1975 1980 1985 1990

v Brasil —— Colombia

--~~Costa Rica - Q- México

Fuente: Weinberger, 1990, cuadro A.
*Incluye pfldora, esterilizacion, dispositivo intrauterino, conddn
y otros.



en un 4mbito privilegiado para juzgar el cardcter
m4s 0 menos equitativo de las sociedades en
cada momento del tiempo.

Desde la posguerra se ha reducido
fuertemente la mortalidad infantil y este
progreso ha continuado inclusive en los afios
ochenta. Sin embargo, salvo unos pocos pafses,
estas tasas son varias veces mds elevadas que las
de los pafses desarrollados. Desde el punto de
vista del logro de condiciones més equitativas de
bienestar, éste ha sido sin duda un hecho muy
significativo, por cuanto la mortalidad infantil
estd concentrada en los estratos de menores
recursos y, por lo tanto, su reduccién tiende a
mejorar principalmente las expectativas de vida
de los pobres. A ello se debe que, pese a que
todavfa se mantienen fuertes diferencias en las
tasas de mortalidad infantil entre las distintas
regiones y entre los distintos estratos sociales
dentro de un mismo pafs, tales distancias se han
ido acortando en las 1ltimas décadas.

Algunos adelantos en salud han tenido
ciertamente un efecto notable en el tratamiento
del problema. Innovaciones tecnolégicas de
amplia difusién internacional, como la terapia de
rehidratacién oral que permite controlar los
efectos de la diarrea infantil, una de las
principales causas de mortalidad en ese perfodo
de la vida, han reducido el costo de Ix
infraestructura necesaria para enfrentar el
problema de manera eficaz y eficiente,
posibilitando rpidos avances en este campo. En
el mismo sentido oper6 la transmisién de
informacién acerca de los beneficios para la
madre y el nifio de los nacimientos espaciados,
para lo cual se movilizaron organizaciones
publicas y privadas ya existentes en los pafses.
Estas también fueron utilizadas para el montaje
de sistemas 4giles de vacunacién masiva contra
las enfermedades de mayor riesgo en los
primeros afios de vida.

También contribuyeron al descenso de la
mortalidad infantil otros fenémenos de efecto
indirecto, pero no menos importantes. La
urbanizacién facilité el contacto de muchas
madres con los centros de atencién de salud y
los programas de inmunizaciones, les ampli6 las
posibilidades de acceso al agua potable y
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alcantarillado, asf como una mayor exposicién a
mensajes sobre nutricién del nifio, higiene,
control del embarazo, etc. La receptividad con
respecto a estos mensajes y la adopcién de las
préicticas correspondientes fueron favorecidas
por el paralelo aumento de los niveles de
educacién femenina.

Una caracterfstica importante de los
factores que han causado la reduccién de la
mortalidad infantil, es que todos ellos exhiben
una autonomfa relativamente alta respecto de las
vicisitudes de la economfa, 10 que permite
anticipar que, en la medida que no se agudicen
de manera extraordinaria los problemas
econémicos y el nivel de desigualdad en la
distribucién de los bienes y servicios, es posible
que se mantengan las tendencias positivas que
hoy se observan. No obstante, ain queda
bastante por hacer en este plano, pues existen los
medios para reducir en forma considerable y a
costos relativamente bajos, 1a mortalidad infantil,
como lo demuestra 1a experiencia de pafses de la
regién como Costa Rica, Cuba, Chile y varios
pafses de habla inglesa del Caribe.

Igualmente importantes, sin embargo, son
los fndices relativamente altos de mortalidad
materna y de embarazos mal llevados, los
porcentajes relativamente altos de recién nacidos
de muy bajo peso, y los problemas de
malnutricién durante los primeros afios. Aparte
del dafio y el sufrimiento inmediato que causan,
todos se combinan para reducir seriamente la
capacidad posterior del nifio para aprovechar la
educacién formal.

De hecho, una de las diferencias mds
notables entre los pafses desarrollados y los
pafses en desarrollo es la disparidad de sus tasas
de mortalidad materna. Aunque también se han
realizado importantes progresos en esta esfera
(en parte debido al mayor espaciamiento de
nacimientos producto de una planificacién
familiar) el riesgo de morir durante el embarazo,
el parto o el puerperio es entre 50 y 100 veces
mayor en los pafses en desarrollo. Un caso
extremo es Bolivia, que tiene una tasa de
mortalidad materna 120 veces mayor que la del
Canad4 (sin tomar en cuenta el problema de los
subregistros, que incrementarfan las distancias).



Adn mds impactante —al menos
cuantitativamente— es la morbilidad
incapacitante derivada de la falta de atencién
adecuada durante el embarazo, el parto y el
puerperio. Por cada mujer que muere durante el
parto en América Latina, entre 12 y 15 quedan
incapacitadas de distintas maneras. Lo trégico es
que todas estas muertes e incapacidades son, en
su gran mayorfa, evitables en la actualidad, sin
tecnologfas sofisticadas o costos muy elevados.
Por eso suele afirmarse que, en el mundo de
hoy, una defuncién materna (por causas no
accidentales) es tan anacrénica como las muertes
por frfo.

Dos tipos de razones explican esta
situacién, que afecta mayormente a las
mujeres pobres de los pafses menos
desarrollados. Una causa consiste en que
aproximadamente la mitad de las mujeres
embarazadas de estratos socioeconémicos
bajos tienen anemia ferropénica como
resultado de la malnutricién, que es producto
no sélo de la pobreza, sino también de la
discriminaci6én generalizada que sufren en razén
de su género, lo que hace que tengan fndices de
malnutricin considerablemente superiores a los
que se presentan entre los hombres. La otra
causa estd en la dotacion insuficiente de servicios
médicos que permitan intervenciones oportunas.
De hecho, se estima que 130 millones de
personas de la regién carecen de un acceso
mfnimamente aceptable a los servicios de salud;
de ese total, 90 millones son mujeres en edad
fértil o nifios.

Por otra parte, la desnutricién es, sin
duda, el problema principal que afecta a los
nifios menores de cinco afios en la regién: uno
de cada seis nifios de uno a cinco afios de edad
es desnutrido, es decir, hay casi 10 millones de
nifios en esta situacion. (Véase el cuadro VIII4.)
En algunos pafses, este porcentaje supera un
tercio. Todos los datos disponibles apuntan
sistemdticamente a que la desnutrici6n infantil es
de cardcter crénico, que a menudo comienza con
la malnutricién materna antes del embarazo, lo
que origina que entre el 6% y el 17% de los
nifios nazcan con un peso anormalmente bajo al
nacer, y que se agrava posteriormente con una
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subalimentacién asociada a Ila
econdémica de la familia.

Nuevamente el sexo marca una diferencia
importante en la incidencia de la desnutricién.
Esta afecta desproporcionadamente al sexo
femenino, siendo el factor explicativo mis
importante del exceso de mortalidad de las nifias
de uno a cuatro afios de edad. Estudios
realizados en Brasil, por ejemplo, muestran que
la distribucion intrafamiliar de los alimentos
favorece primero al hombre adulto, y despuss,
al hijo hombre; las nifias y las mujeres son las
dltimas en comer. Es probable que esta misma
pauta cultural caracterice a las familias pobres
del resto de la region.

Lo anterior sugiere que es preciso priorizar
dos lfneas de accién central: 1) la salud de la
madre, con énfasis en un adecuado control y
atencién médico-institucional (con complemento
nutricional, de ser necesario) durante el
embarazo y el parto para prevenir la mortalidad
materna y las morbilidades incapacitantes, tanto
de ella como del bebé; y 2)la salud de los
nifios, sobre todo el control y la preservacién de
los procesos de crecimiento y desarrollo, entre
ellos la lactancia, la nutricién y las
intervenciones que demande el perfil
epidemioldgico existente en los pafses de la
region. Estas lfneas de accién han de privilegiar
las acciones preventivas dirigidas a enfrentar
condiciones ambientales que provocan altos
niveles de morbilidad, tales como las
deficiencias en la eliminacién de basuras, en la
recoleccién y tratamiento de excretas y en la
distribucién de agua potable.

La poblacion a que se dirigen estos
programas incluye, por definicién, a los grupos
de alta vulnerabilidad y riesgo. El aumento de
los recursos destinados a estos fines se
justificarfa tanto por razones de equidad como de
eficiencia. Por una parte, independientemente
del valor que se le pueda asignar a la vida
humana, igualar o al menos asegurar un mfnimo
de posibilidades de desarrollo es un fin ltimo
ampliamente compartido y sobre el que se basa
la cohesi6n social. Por otra parte, tales acciones
para aprovechar mfnimamente el talento humano
son inversiones en las personas, y resultan

situacién
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Cuadro VIII-4

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: DESNUTRICION GLOBAL Y DESNUTRICION
CRONICA, EN PREESCOLARES POR EDAD*

Pais Afio Desnutricién Desnutricién
global (%) crbénica (%)

Barbados 1981 8.8 3.6
Bolivia 1987 18.1 42,2
Colombia 1986 11.9 22.6
Costa Rica 1987 2.7 6.4°
Chile 1986 2.4 9.6
Ecuador 1986 16.5 34.0
El Salvador 1988 15.4 26.8
Guatemala 1987 33.5 57.8
Guyana 1987 23.4 -
Haiti 1978 38.0 -
Honduras 1987 20.6 33.9
Jamaica 1985 14.6 -
Nicaragua 1987-1988 10.9 -
Panama 1980 15.8 25.1
Paraguay 1976 2.9 -
Pera 1984 13.4 37.8
Repiblica Dominicana 1987 5.8 12.8
Trinidad y Tabago 1987 6.8 -
Uruguay 1987 7.4 -
Venezuela 1981 6.4 10.2

Fuente: Organizacién Panamericana de la Salud (OPS), Las
condiciones de salud en las Américas, vol. 1, Publicacibén.
cientifica N2 524, Washington, D.C., 1990.

Este cuadro pretende dar 6rdenes de magnitud del problema de la
desnutricién y no hacer comparaciones estrictas entre paises,
puesto que la cobertura y 1la metodologia del calculo son
diferentes. La desnutricién global se aprecia en el bajo peso; la
desnutricién crénica, en la talla baja de los nifios.

® 1981. '

¢ 1982.



imprescindibles para impulsar un fuerte y
sostenido crecimiento.

4. Educacién’®

Por sus efectos en la productividad de los
recursos humanos, en la formacién de la
ciudadanfa moderna, en las capacidades de la
poblacién para articular y procesar demandas y
en los comportamientos demogrificos, los
cambios en la educacién operan como eje
fundamental del conjunto de transformaciones
que expande y hace viables las oportunidades de
bienestar de las personas. Por ende, los objetivos
que deberfa cumplir el conjunto de polfticas
educacionales y la eficacia y eficiencia relativas
de las distintas estrategias para el logro de tales
objetivos han de ser materia de reflexi6n.

a)  La situacion regional

i) Tendencias recientes

Como ya se dijo, la mayor cobertura y
extensién de la educacién es uno de los hechos
mds Ilamativos del perfodo de la posguerra en
América Latina (véase el cuadro VIII-5): la tasa
de analfabetismo se redujo drdsticamente, de casi
50% en 1945 a 15% en 1990; la tasa de
escolaridad primaria casi se duplicé y, en
numerosos pafses (pero no en todos), no estd
lejos de alcanzar una cobertura total; y las tasas
de matrfcula de la educacién secundaria y
superior se quintuplicaron con creces, con lo
que nuevas capas de la poblacién se abrieron
acceso a lo que hasta mediados del siglo era
el privilegio s6lo de una pequefia elite (del
ordendel 10% y el 2% de la poblacion,
respectivamente).

Con todo, pese a este enorme progreso, el
nivel promedio de educacién en la region es
apenas de seis afios, y casi la mitad de la fuerza
de trabajo no ha finalizado la educacién
primaria. M4s ain, muchos pafses tienen niveles
educacionales significativamente inferiores, y en
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casi todos los pafses las zonas rurales estdn
fuertemente rezagadas respecto de los promedios
nacionales. Asimismo, pese al progreso
cuantitativo, en general la calidad y la eficiencia
del sistema dejan que desear. Basta sefialar al
respecto la alta proporcién de alumnos que
repiten cursos, entre las m4s altas del mundo, lo
que implica que aunque el alumno promedio de
la ensefianza primaria permanece entre seis y
siete afios en el sistema, s6lo aprueba cuatro o
cinco grados (sin tomar en cuenta la posible
reduccidn de las exigencias y la correspondiente
"inflacién” de las notas).

Con la crisis de los afios ochenta, el gasto
publico per cdpita en educacién se redujo
marcadamente, recuperdndose s6lo parcialmente
en la segunda mitad de la década. Al finalizar
ésta, su nivel estaba adin cerca de 30% por
debajo del de 1980 y existfa una gran disparidad
entre los distintos pafses. (Véase el cuadro
VIII-6.) Si bien la crisis no detuvo la expansién
cuantitativa de la cobertura educativa, en la
mayorfa de los casos se registré una merma de
los salarios docentes, la disponibilidad de
insumos pedagégicos y los gastos de
mantenimiento, con lo que se acentuaron las
deficiencias de los procesos educativos en cuanto
a calidad.

i) Dos grandes insuficiencias del sistema
educacional

a. Un sistema educativo de baja calidad,
inadecuado para responder a los requerimientos
del desarrollo. Entre los factores que explican la
mencionada expansién cuantitativa de los
sistemas educacionales en desmedro de la calidad
de los mismos figura la explosién de las
demandas sociales en materia de educacién.
Estas demandas impulsaron una "fuga hacia
adelante”, en que se incorporaron niveles y
grados formalmente superiores sin que se lograra
redefinir el contenido educativo o aumentar los
recursos en forma acorde con la expansién de la
matrfcula. La tradicional preferencia polftica por
las inversiones materiales (visibles) por sobre las
cualitativas y la baja importancia otorgada a la
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Cuadro VI1I-5

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: INDICADORES DEL SISTEMA EDUCATIVO

AMERICA LATINA

Uruguay
Argentina
Cuba

Chile

Costa Rica
Paraguay
Venezuela
Panama
México
Colombia
Ecuador
Peru
Repiblica Dominicana
Brasil
Bolivia
Honduras

El Salvador
Guatemala
Raitf

CARIBE

Barbados

Jamaica

Guyana

Trinidad y Tabago

Anal fabetismo (como

% de la poblacion X de sobrevivencia Tasa bruta de X de poblacion
de 15 y mas afios en educacion matricula en edu- urbana (alre-
de edad alrededor primaria cacion superior dedor de 1990)
de 1990) . a b c

3.8 - 41.6 85.5

4.7 - 38.7 86.2

6.0 91.0 20.9 74.9

6.6 85.0 17.9 85.6

7.2 79.0 24.8 53.6

9.9 - - 47.5

11.9 59.0 28.0 90.5

11.9 82.0 21.0 54.8

12.7 68.0 15.8 72.6

13.3 - 13.5 70.3

14.2 62.0 - 56.9

14.9 70.0 30.8 70.2

16.7 - - 60.4

18.9 - 10.7 76.9

22.5 - 17.7 51.4

26.9 - 6.9 43.6

27.0 33.0 17.7 44.4

44.9 47.0 8.6 42.0

47.0 31.0 0.7 30.3

0.5 - 18.7 44.8

1.6 82.0 4.5 52.3

3.6 84.0 2.1 34.6

3.9 78.0 - 69.1

Fuente:

Comision Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Anuario Estadfstico de América

Latina y el Caribe 1990 (LC/G.1651), Santiago de Chile, marzo de 1991. Publicacion de las

Naciones Unidas, N¢ de venta: E/S.91.11.G.1.; y Organizacién de las Naciones Unidas para
la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO), Evolucién cuantitativa de los sistemas
educativos de América Latina y el Caribe; Analisis estadfstico, Parfs, 1986.

* Cifras de 1982.

a 24 afos.

La definicion de poblacién urbana corresponde a la utilizada por cada pafs.

Nimero de matriculados de 20 a 24 afios en educacion post secundaria como porcentaje de poblacion de 20
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Cuadro VIII-6

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: GASTO PER CAPITA EN
EDUCACION POR SUB-PERIODOS!

Indices reales
(base 1979-1981 = 100)

Paises 1982-1985% 1986-1988
Argentina 80.68 73.86
Barbados® n.d. n.d.
Bolivia 73.93° 52.39
Brasil 96.60 157.93
Chile 94.69 84.11
Costa Rica 67.51 84.92
Ecuador 89.41 84.28
Guatemala‘ 62.20 101.68
México 94.59 72.78°
Panam&® 114.13 120.57
Paraguay® 95.13 75.60f
Per@® 133.23 142.50f
Repiblica Dominicana 92.52 81.41
Uruguay 76.59 88.89
Venezuela 90.48 87.99°

Fuente: Elaborado por el Proyecto Regional de Politica Fiscal
CEPAL-PNUD sobre la base de informacién del FMI.
* Incluye tanto el gasto como la concesién neta de préstamos del
gobierno central. Considera solamente a
escolar entre 5 y 24 afios.

- 0 a o o

la poblacién en edad

No incluye la concesién neta de préstamos.
Promedio del periodo 1982-1984.

No hay dato disponible para el afio 1980.
Solamente 1986.

Promedio de los afios 1986 y 1987.



educacién hasta hace poco por el sistema
productivo también contribuyeron a dar al
crecimiento educativo un cardcter desordenado,
sin instrumentacién adecuada. Ademds,
provocaron un uso poco eficiente de las
capacidades del sistema. Todo ello afecté
dr4sticamente la calidad de sus resultados.

Es a nivel de 1a ensefianza basica que esa
deficiencia de calidad tiene las repercusiones
m4s graves en la medida que afecta en cascada
los resultados de los dem4s niveles educativos,
a la vez que constituye un serio freno al
desarrollo econémico, polftico y social de la
region. La baja calidad de la educacién primaria
se refleja en elevadas tasas de ingreso tardfo, de
repeticion, de desercién temporal y de desercién
definitiva prematura. Por el efecto combinado de
esos cuatro factores, la mitad de los nifios
abandona la escuela antes de finalizar la
educacién primaria y una proporcién
significativa son funcionalmente analfabetos: no
cuentan, al término de su escolaridad, con las
capacidades mfnimas para leer y entender lo que
leen, para comunicarse por escrito y para
realizar célculos simples.

A esta grave deficiencia en la formacién de
habilidades bdsicas se agregan los problemas
suscitados por la radical separacién entre las
necesidades del desarrollo y los sistemas
educativos. Tales problemas generalmente se
manifiestan en los siguientes aspectos: la
debilidad de 1a formaci6n bdsica —sobre todo de
lectoescritura y mateméticas— y la ausencia de
conocimientos instrumentales en la ensefianza
primaria y secundaria; la supervivencia de una
educacién enciclopedista, propia del humanismo
de preguerra, orientada solamente al ingreso a la
universidad y, por lo tanto, totalmente
desvinculada del mundo del trabajo; la
progresiva obsolescencia y creciente rigidez de
gestién de los circuitos de formacién técnico-
profesional; el crecimiento rdpido y desordenado
del sistema de educacién postsecundaria, con
muiltiples establecimientos y programas de
dudosa calidad, y con baja participacién de las
carreras cientfficas y tecnoldgicas; y, a todo
nivel, la ausencia de estfmulos a la formacién de
un pensamiento racional y crftico y escasa
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apertura de los sistemas educativos con respecto
a las sociedades, las tecnologfas y los modos de
organizacién y de expresién contempordneos, asf
como a las lineas previsibles de transformacién
durante el siglo XXI.

b. Un estilo de crecimiento no equitativo,
diferenciador y segmentador. Esta expansién
cuantitativa no sélo ha sido acompafiada por un
descuido de la calidad, sino también de la
equidad. En efecto, el universalismo ha sido mds
bien aparente, a costa de la necesaria mejora de
la calidad en la gran mayorfa de los
establecimientos que atienden a los hijos de los
sectores mayoritarios. Si bien la situacién varfa
significativamente de un pafs a otro, en general
se ha registrado en dichos establecimientos una
evolucién dispar y heterogénea de los distintos
niveles de la ensefianza, credndose una
verdadera "divisi6n social del trabajo educativo”
entre los establecimientos del sector piblico y
del sector privado, y entre los publicos: unos
pocos de calidad para los sectores medios y el
resto en deplorable estado. Con ello se han ido
conformando circuitos escolares segmentados
que atienden jerdrquicamente a los diversos
grupos sociales segin su nivel de ingreso.

La mayorfa de la poblacién tiene acceso
tinicamente a una educacién de baja calidad.
Esto se refleja no s6lo en sus altos porcentajes
de repitencia y desercién, y sus logros
patéticamente bajos en las pruebas nacionales,
sino también en fuertes diferencias, inclusive
entre esa misma poblacién, sobre todo en los
medios rurales, las comunidades indfgenas y los
pobladores de barrios marginales urbanos. Por
ejemplo, el cuadro VIII-7 revela que los hijos de
las familias del cuartil mds bajo de ingreso y con
un "clima educacional familiar bajo"® alcanzan
entre 2 y 3 afios de educacién formal menos que
los hijos de las familias del cuartil
socioeconémico mds alto y, por cierto, mucho
menos de educacién superior. Asimismo, como
se puede verificar en el cuadro VIII-8, el
porcentaje de jévenes de 15 a 19 afios del estrato
socioeconémico "bajo” que abandonan sus
estudios con menos de seis afios de educacién es
alto (alcanza alrededor del 50% en Brasil) y es
entre 3% y 30% mayor que en el estrato "alto”.’
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Cuadro VIII-7
INDICADORES SELECCIONADOS DE ACCESIBILIDAD Y LOGROS

EDUCACIONALES, POR CLIMA EDUCACIONAL FAMILIAR
SEGUN AREA GEOGRAFICA

(Algunos pafses de América Latina)

X de nifios de 3 a

X de nifos de 6 a

% de nifos de 7 a Promedio de afos

5 aiflos asistentes 14 afos que no 14 aflos rezagados de estudio de
a estableci- asisten a en educacion nifios de 10 a 14
mientos de establecimientos formal afos
educacion de educacion
preescolar formal
Pafs/Afo Area Estrato Estrato Estrato Estrato
Bajo * Alto® Bajo Alto Bajo Alto Bajo Alto
Argentina AM, -0 - - - - - 3.3 6.2
1986
Brasil AN, 39.7 86.4 7.6 0.0 48.3 3.9 2.8 4.6
1987 Urbana 36.9 84.4 8.4 0.4 59.5 6.0 2.2 4.5
Rural 18.9 60.5 10.3 - 76.7 3.6 1.4 4.2
Colombia A.M. - - 21.6 3.7 52.6 16.7 2.8 5.1
1986 Urbana - - 24.4 3.2 61.4 11.1 2.5 5.1
Costa Rica A.M. - - 21.8 11.9 36.6 8.8 2.7 5.2
1988 Urbana - - 19.9 4.0 38.9 4.5 3.2 5.7
Rural - - 31.7 1.7 48.8 8.6 2.9 5.0
Uruguay AM. 25.0 89.8 3.3 0.0 44.3 3.1 3.4 5.8
1989 Urbana 21.0 83.6 8.1 1.6 27.3 1.1 4.4 6.0
Venezuela A.M, 16.5 47.3 19.0 1.2 44.9 20.5 2.9 5.7
1986 Urbana 16.7 49.4 15.9 1.5 45.9 14.6 3.1 5.9
Rural 10.6 47.2 24.9 2.4 53.6 17.5 2.5 5.6

Fuente: Comision Econdémica para América Latina y
(LC/G.1688), Santiago de Chile,

a b,
Estrato alto =

a 10.
- significa no disponible.

el Caribe (CEPAL), Panorama social de América Latina

31 de octubre de 1991.
Estrato bajo = un promedio de afos de estudio de los miembros de la familia de 15 o mas afios de edad inferior

un promedio de afios de estudio de los miembros de la familia de 15 o mas afios de edad superior
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Cuadro VIII-8

INDICADORES SELECCIONADOS DE ACCESIBILIDAD Y LOGROS EDUCACIONALES POR CLIMA
EDUCACIONAL FAMILIAR SEGUN AREA GEOGRAFICA

(Algunos pafses de América Latina)

% de jovenes de 15 a 19
afos que no estudian y
aprobaron menos de 6

afios de estudios

% de jovenes de 20 a 24
aflos que no estudian y
aprobaron menos de 10

ahios de estudios

Promedio de afios de

estudios de jovenes de

15 a 24 afios

Pafs/Aho Area Estrato Estrato Estrato
Bajo * Alto ® Bajo Alto Bajo Alto
Argentina AM. 5.3 0.0 60.2 21.4 8.0 10.9
1986
Brasil A.M, 34.4 2.8 73.8 13.0 5.7 9.9
1987 Urbana 42.2 7.6 69.1 24.7 4.9 8.8
Rural 65.8 49.2 86.4 78.8 3.3 5.5
Colombia AM. 17.3 14.5 61.8 19.8 7.4 10.0
1986 Urbana 25.8 19.8 68.8 29.4 6.8 9.1
Costa Rica A.M. 16.7 1.3 66.9 22.6 7.6 10.5
1988 Urbana 11.6 1.7 64.1 26.9 7.4 10.1
Rural 22.6 11.9 80.3 65.1 6.2 7.4
Uruguay A.M. 3.7 0.7 60.4 17.1 8.3 11.0
1989 Urbana 8.3 3.4 71.9 36.5 7.8 9.7
Venezuela AM. 9.4 2.1 54.0 24.9 7.9 10.8
1986 Urbana 11.8 5.1 63.2 42.0 7.5 9.2
Rural 33.7 27.3 85.7 74.6 5.2 6.6

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Panorama social de América Latina

(LC/G.1688), Santiago de Chile, 31 de octubre de 1991.

* Estrato bajo
a 6.

Estrato alto
a 10.

= un promedio de afos de estudio de los miembros de la familia de 15 o mis afos de edad inferior

un promedio de afios de estudio de los miembros de la familia de 15 o mas afios de edad inferior



Todos éstos son signos de las muy
desiguales oportunidades de acceder a los
distintos niveles del sistema educacional y de
salir del mismo con un mfnimo de logros
educacionales. En efecto, en lugar de recibir
una atencién preferencial y supletoria de su
menor nivel cultural familiar y social o de
Su menor organizacién familiar, estos grupos
suelen recibir una atencién ain peor que la
del promedio, con lo que sus rezagos han
ayudado indirectamente a financiar Ia
extension educacional hacia niveles superiores,
a los cuales, en la prictica, no tienen sino un
acceso nominal.

Cabe agregar, en cuanto a factores
importantes en la determinacién de los logros
educacionales, no sélo la calidad del sistema
educacional y el ingreso y nivel de educacién
de los padres (el "clima educacional™), sino el
grado de "organizacién” de la familia. En
efecto, un estudio de zonas urbanas de cuatro
pafses revela® (véanse los cuadros VIIL-9 y
VIII-10), que los estudiantes de familias con
menor grado de organizacién —es decir, nifios
de uniones libres o de hogares sin presencia del
padre— muestran logros educacionales entre
10% y casi 50% inferiores a los hogares
nucleares, con matrimonios legalmente
constituidos. Cabe sefialar que éste es el
perjuicio registrado después de controlar por
estrato  socioecon6mico y clima educacional
familiar.® Desde el punto de vista de los hijos, la
mayor estabilidad y posibilidad de una
paternidad mds responsable que se asocia a la
unién legal y la presencia de ambos padres es
tan importante que frecuentemente los hijos de
familias con uniones legalizadas en los cuartiles
bajos de ingresos exhiben logros educativos
mayores que los de los hijos de familias en
unién libre en cuartiles de ingresos superiores.
Por lo tanto, como la frecuencia de uniones
libres y de hogares con el padre ausente suele
Ser mayor en los hogares de los estratos
socioeconémicos bajos, es ain mds importante
dar atencién preferente y supletoria a estos
hogares, asf{ como promover polfticas que
estimulen y fortalezcan una relacién de mayor
estabilidad de la pareja.
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b) Pollticas para una reforma educacional

Una estrategia de reforma para integrar
la educacién a la transformacién productiva
conequidad y en democracia necesita
responder a dos criterios esenciales: el
de equidad y el de desempefio. El primer
criterio considera la igualdad de oportunidades,
la compensacién de las diferencias, el
desarrollo equilibrado y 1la cohesién del
cuerpo social en su conjunto; el otro, la
eficacia (metas) y la eficiencia (medios),
evaluando rendimientos e incentivando la
innovacién.

Para lograr estos objetivos, se propone un
conjunto de orientaciones que, a nivel central,
tienden a fortalecer la capacidad institucional de
los pafses para garantizar la calidad de la
educacion, la igualdad de oportunidades y la
integracién de todos los ciudadanos a codigos,
valores y capacidades comunes; Yy que, a nivel
local, conducen a la descentralizacién y
autonomfa de los establecimientos para ejecutar
con mayor grado de pertinencia, de
responsabilidad por los resultados y de eficacia
en la asignacién de sus recursos, los programas
educativos y la continua apertura e interaccién
con el medio socioeconémico en que estdn
insertos.

1) Acceso universal a una educacién
moderna

a. Expansién de los programas de atencién
preescolar. La mayorfa de los estudios
concuerdan en la importancia de los programas
de atencién preescolar y de estimulacién
temprana para el posterior desarrollo educativo
de los nifios. Su efecto es particularmente
benéfico para los nifios de hogares pobres, con
un bajo potencial de estimulacién, ya que facilita
Su posterior aprovechamiento de la ensefianza
formal. De hecho, se observa que el acceso a la
educacion preescolar en los nifios de 3 a 5 aiios
es muy insuficiente; mds aiin, la asistencia de los
nifios del estrato socioeconémico bajo es entre la
mitad y la cuarta parte de la asistencia de los



200
Cuadro VIII-9

LOGROS EDUCACIONALES DE LOS HIJOS DE 10 A 14 ANOS
EN HOGARES CON PADRES EN UNION LIBRE'

(Algunas zonas urbanas de America Latina,

1985-1990)
Paises
Estratos ® ° Colombia Costa Rica Uruguay Venezuela
'Cl1-E1l 73 74 72 81
Cl-E2 86 87 89 91
Cl1l-E3 93 98 89 91
C2-El 71 -4 - 82
C2-E2 95 94 105 93
C2-E3 93 105 98 98
C3-El 81 - - 76
C3-E2 99 75 - 94
C3-E3 97 110 109 94
C4-E1 - - - 58
C4-E2 76 - - 89

C4-E3 80 100 83 98

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

* Se toma como base igual a 100 los logros de los hijos de la misma
edad que viven en hogares con padres casados legalmente.

> ¢1 = ler.cuartil de ingresos per cépita del hogar; C2 = 2o0.
cuartil; €3 = 3er. cuartil; C4 = 4o0. cuartil.

° El1 = clima educacional del hogar entre 0 y 5.99 afios de estudio
como promedio; E2 = 6 a 9.99 afios de estudio como promedio;
E3 = 10 o mas afios de estudio como promedio.

¢ -: significa que el tamafio de la muestra no permitié estimar la
caracteristica con un adeucado nivel de confiabilidad.
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Cuadro VIII-1O0

LOGROS EDUCACIONALES DE LOS HIJOS DE 10 A 14 ANOS EN
HOGARES CON JEFE MUJER SIN CONYUGE*

(Algunas zonas urbanas de América Latina,

1985-1990)

Estratos ® °© Colombia Costa Rica Uruguay Venezuela
Cl1-El 79 -4 71 88
Cl-E2 90 87 89 94
Cl1-E3 93 96 99 94
C2-E1 92 - - 77
C2-E2 90 95 98 96
C2-E3 96 79 107 103
C3-El 98 - - 71
C3-E2 106 - - 96
C3-E3 99 114 99 101
C4-E1l - - - -
C4-E2 85 - - 106
C4-E3 91 91 115 100

Fuente: Elaboracidn propia a partir de las encuestas de
hogares de los paises.

Se toma como base igual a 100 los logros de los hijos de la misma
edad que viven en hogares con padres casados legalmente.

Cl = 1ler.cuartil de ingresos per cé&pita del hogar. C2 =
20. cuartil; C3 = 3er. cuartil; C4 = 40. cuartil.

El = clima educacional del hogar entre 0 Y 5.99 afios de estudio
como promedio; E2 = 6 a 9.99 afios de estudio como promedio; E3 =
10 o mas afios de estudio como promedio.

-: significa que el tamafio de la muestra no permitié estimar la
caracteristica con un adeucado nivel de confiabilidad.



nifios del estrato socioeconémico alto. (Véase el
cuadro VIII-7.)

Si bien es ideal empezar desde los dos
ahos en adelante, mis prictico en términos de
recursos es empezar con los nifios de cinco afios
de edad e ir incorporando gradualmente al
programa edades menores, centrando el esfuerzo
en los nifios de poblaciones u hogares de bajos
ingresos (por ser éstos los que mds necesitan
suplir su bajo nivel cultural familiar y
ambiental).

b. Cobertura universal y de calidad para
la educacion bdsica. Para muchos j6venes de la
regién la educacién bdsica es una formacién
terminal. Sin embargo, la creciente importancia
de la informacién en la sociedad moderna y la
naturaleza cambiante del conocimiento requieren
que todos los individuos estén capacitados para
aprender de los miiltiples canales de
comunicacién, y por ende de ensefianza,
existentes en dicha sociedad. De allf Ia
importancia de asegurar para todos una
educacion primaria en niveles de calidad
suficientes para posibilitar dichos aprendizajes
futuros. Para ello se debe universalizar la
cobertura de la ensefianza bésica y reducir
drdsticamente la desercién, la repitencia y
otros fenémenos que impiden el acceso efectivo
de todos los nifios matriculados en la escuela
primaria a las destrezas fundamentales para
desenvolverse en la sociedad. En algunos
pafses existen todavfa serias insuficiencias
de cobertura, generalmente en las zonas
rurales aisladas y pobres. En esos casos,
la extension de la cobertura, con la
correspondiente inversiébn en infraestructura
y contratacion de maestros, es una prioridad
ineludible.

Para reforzar el desarrollo de las aptitudes
bdsicas y cientfficas, es necesario fortalecer los
métodos pedagégicos, los planes y programas de
estudio y los materiales anexos al proceso de
ensenanza, y vigilar su adecuada aplicacion.
Esto es particularmente importante entre los
nifios de los hogares con menores recursos y un
clima educacional m4s débil, que, tal como lo
demuestran los resultados de las pruebas
estandarizadas de evaluaci6n de rendimientos, es
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donde se concentran los problemas de desarrollo
de las aptitudes bdsicas.

Existe un reconocimiento generalizado de
la necesidad de una revisién radical de los
métodos pedagdgicos tradicionales y de su
énfasis en una ensefianza pasiva y repetitiva
caracterizada por su alto grado de fracaso. Es
necesario prestar especial atencién a las
metodologfas de ensefianza de la lectura, la
escritura y el cdlculo, en escuelas donde asisten
nifios con un capital cultural diferente al exigido
por la escuela. (Véase el recuadro VIII-3.) En
este aspecto, se debe otorgar importancia
particular a los programas de educacién
bilingiie. En efecto, diversas experiencias han
demostrado que, entre los nifios cuyo idioma
materno es distinto al oficial, el uso del primero,
por lo menos en los primeros afios de la escuela,
combinado con una introduccién progresiva del
segundo oficial, facilita el aprendizaje de los
nifios provenientes de esos grupos.'®

Con respecto a la organizacién curricular,
diversos estudios" y experiencias recomiendan
considerar la reorganizacién de los planes
de estudio en funcién de ciclos de aprendizaje,
alejdndose de la préctica de secuencializacién
anual de los estudios e introduciendo
currfculos modulares progresivos, que dejan
al profesor/equipo docente un margen de
adaptacién segin el ritmo de aprendizaje de
cada nifio.

La disponibilidad de libros de texto es uno
de los factores que mds contribuye a mejorar el
rendimiento escolar en la ensefianza primaria.
En general, los pafses deben aspirar a que cada
alumno cuente con los textos escolares en las
materias principales del programa. Para alcanzar
esa meta, es posible que en una primera etapa el
Estado deba asegurar la distribucién gratuita de
textos en las escuelas publicas y subsidiadas.
Otra opci6n es otorgar a las escuelas o a las
familias un subsidio para que adquieran dichos
libros, que se graduarfa seguin la zona y el nivel
de ingreso de las familias. Esta segunda opcién
tiene la ventaja de focalizar m4s efectivamente el
gasto fiscal y la desventaja de demandar una
mayor capacidad administrativa publica. De
todos modos, el costo de una polftica de este



A ESCALA NACIONAL .

expwwncu oolombuna ha demostrado que es factible elevar sustancialmente s calidad de la educacién primaria con
rementos relativamente modestos en el costo unitario por alumno. La Escuels Nueva de Colombix estf funcionando
0 000 escuclas rurales de uno y mds maestros y las evaluaciones mucstran que los alumnos de csas escuclas
'mvclea de mdunwnto académxco que los alumnoa de las eacuelu tradtc:onalu También sc logra una
utoestima y motivacién para ¢l trabajo.” . ‘
te modelo ha logmdo cambiar el papel del macstro. En estas ucuelas cl macstm ya no tiene que dedxcar casi
2 transmltn' instrucciones o conocimientos, que pueden’ estar escritos on un texto, sino que se asegura que -
cadt alumno csté pamclpundo activamente en una experiencia de lprcndxzajc. Para cllo los alumnos disponen de textos
ormaci6n, en los cuales hay instrucciones detalladas sobre cada una de las etapas que es necesario realizar para
g8 !ugnr una experiencia de. aprendizaje. de real valor. - Estas. instrucciones. no_ constituyen la fuente del ¥ _‘:i
ento, sino que son ¢l "mapa” de la ruta ‘que. ¢l alumno debc recorrer para lcgar al tesoro del conocimiento
Esas instrucciones llegan directamente a cada alumno, los que las cstudian cn conjunto con un grupa de tres
mpaicros, y recurren al’ ‘maestro cuando tienen dificultad para entender aIguna parte de ellas. Esto rcduéé'cnjff’
edida el tiempo que'ahora usa el profesor ‘para "transmitir* instricciones 'verbalmente, o escribiéndolas‘en’el
sto tienc especial valor en una regién en que las horas anuales de aprendlzajc son un tercio o menoy del total
zan las escuelas de los pm’scs desarrollados ¥ cuando existen macstms sin formacién pcdagég:ca adecuada (los “
niten ascgurar mvelcs mimmos para las' cxperiencias de apre




tipo representarfa un porcentaje mfnimo de los
gastos corrientes de educacién, como se observa
en los pafses en que se ha puesto en prictica una
polftica semejante.

La educacién en una sociedad moderna
necesita establecer una "relacién de acceso” con
el conocimiento. Ello implica, sobre todo a nivel
medio, 1a incorporacién a la escuela de agentes
educativos que, sin ser maestros, posean un
saber y estén en condiciones de compartirlo; la
"salida” de los alumnos para acceder al
conocimiento depositado en précticas,
instituciones y experiencias; y el uso sistemdtico
de las bibliotecas, 1a prensa y los demds medios
de comunicacién. En particular, la difusién de
los medios de comunicacién ha avanzado en la
regién a tal punto que conviene integrar su
existencia a cualquier estrategia educacional
futura.

c. Aumento del horario e incentivacion
de la asistencia. Una raz6én por la cual la
educacién actual logra un bajo rendimiento es
el reducido horario escolar en relacién con
las necesidades y posibilidades del
estudiantado, asf como una alta inasistencia y
desercién prematura de los nifios y adolescentes,
particularmente entre los nifios de las familias
mds pobres. Entre las medidas posibles para
enfrentar esta situacién se sugieren las
siguientes: i) la adopci6n de las normas mfnimas
internacionales de 880 horas anuales de clase,
pero adaptando el calendario escolar a los
requerimientos de la economfa
especialmente en las zonas rurales (por
ejemplo, dejando libres los dfas de ferias

y de cosecha); ii) el establecimiento de
incentivos directos a la asistencia (por
ejemplo, mediante el funcionamiento de

comedores escolares y la prestacién de
servicios de salud en aquellas zonas escolares
de bajos ingresos); iii) la vinculacién, bajo
ciertas condiciones, del financiamiento publico
de las escuelas tanto al mimero efectivo de
alumnos-dfas computados, como al nimero de
los alumnos que aprueben un examen nacional al
término de un ciclo o un perfodo de algunos
anos, tomando en cuenta su nivel cultural
inicial; y iv) realizar campaiias de sensibilizacién

local, -
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respecto de los beneficios de la educacién, que
complementarfan acciones similares en favor de
la matrfcula preescolar.

d. Programas de reforzamiento de las
aptitudes bdsicas en adultos. En varios pafses de
la regién, un amplio segmento de la poblacién es
analfabeta absoluta o funcional® y, por tanto, se
halla total o parcialmente excluida de los
procesos de integracién social y modernizacién
de la economfa. Para evitar que dicha
diferenciacién se profundice en los afios
venideros, deberdn organizarse programas de
alfabetizaciéon y de reforzamiento de 1la
formaci6n bdsica de los adultos, que relacionen
las actividades de formacién con su entorno
social y econémico.

Los horarios de los programas, tanto de
alfabetizacién (muchos de los cuales ya estdn en
marcha) como de reforzamiento, deberdn
ajustarse también a las necesidades de trabajo del
adulto, es decir, deber4n ofrecerse normalmente
en horarios nocturnos. De este modo, no sélo se
posibilitarfa la participacién de las personas que
trabajan, sino que se dejarfa a esas personas en
mejores condiciones para financiar parte de sus
estudios. Asimismo, se aprovecharfa mejor el
plantel ffsico de los establecimientos
educacionales.

ii) Establecimiento de una
institucionalidad educativa abierta a
los requerimientos de la sociedad

Se propone superar el actual aislamiento
del sistema educacional respecto de los
requerimientos de la sociedad, abriéndolo a las
exigencias de la vida cotidiana y al mundo de las
précticas del trabajo mediante la integracién de
las unidades educativas, en todos los niveles del
sistema de formaci6n de recursos humanos, con
el medio o entorno real y la coordinacién de
esas unidades entre sf, multiplicando sus
conexiones, puntos de entrada y salida y, en
general, su capacidad para relacionarse
horizontal y verticalmente dentro del sistema y
con la sociedad. Para avanzar en la direccién
sefialada convendrfa dotar de autonomfa a los



establecimientos, generar mecanismos flexibles
de regulacion y miltiples instancias de
coordinacién y concertacién. Lograr la apertura
del sistema educacional requerird, sin duda, de
acuerdos nacionales estratégicos para llevar a la
préctica las medidas necesarias.

a. Autonomla de las unidades educativas.
La descentralizacion se concibe en una
doble perspectiva: primero, como un
desplazamiento de las responsabilidades de
gestion de los establecimientos desde
arriba hacia abajo, hasta radicarlas en
cada unidad educacional, la cual adquiere
asf utonomfa para innovar y adaptarse a su
medio; segundo, como un control por parte del
centro, en favor de la calidad y la equidad,
sobre la base de los resultados y no de un
control burocritico centralizado sobre los
"insumos” pedagdgicos.

El control detallado, minucioso y uniforme
que ejercen actualmente sobre las escuelas los
organismos centralizados del Estado puede
reemplazarse por un esquema que considere la
administracién local auténoma de los
establecimientos y reglamentos centrales eficaces
en funcién de objetivos globales y requisitos
mfnimos de cardcter nacional. La mayor
flexibilidad que ofrece este esquema institucional
para la definicion de planes y programas
educativos permitirfa diversificar, y por ende
enriquecer, la ensefianza, aprovechando los
estfmulos y desaffos proporcionados por el
entorno.

Una administracién auténoma de cada
establecimiento permitird que el equipo docente
y su director tengan competencia para definir,
dentro del marco de las polfticas y prioridades
nacionales, el proyecto educativo de su
establecimiento, y para asumir el manejo y la
responsabilidad de los aspectos académicos,
administrativos y financieros de ese proyecto.
Para garantizar que el proyecto educativo y su
realizacion se adecuardn a las necesidades de la
comunidad local, el equipo directivo de la
escuela deberfa ser responsable de ese proyecto
ante un consejo de administracién del
establecimiento, en el que podrdn estar
representadas las autoridades locales, los padres
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de los estudiantes y los demds miembros de 1a
comunidad.

Asimismo, para asegurar el cumplimiento
de los objetivos globales y, en particular, los
requisitos mfnimos de calidad, corresponderfa a
las instancias nacionales fijar las polfticas
globales de desarrollo, definir los objetivos y
contenidos mfnimos de los programas, asignar
los recursos piblicos para asegurar la calidad e
igualdad de oportunidades del sistema,
compensar los desequilibrios existentes en el
sistema y establecer mecanismos de medicién del
rendimiento educativo de los establecimientos.

El mejor medio para asegurar la eficiencia
interna y externa de un sistema descentralizado
es un sistema eficaz de informacién y evaluacién
del rendimiento escolar y académico. (Véase el
recuadro VIII4.) Los resultados permiten a los
usuarios exigir una mejor calidad de los
establecimientos, a éstos mejorar su desempefio
y a las autoridades concentrar su accién en
aquellas escuelas en que los rendimientos son
mds bajos y afectan la equidad del sistema en su
conjunto. Por ende, la evaluacién es un medio
poderoso para desarrollar politicas de equidad y
de mejoramiento de la calidad de las actividades
de educaci6n y capacitacién. Constituye también
un elemento indispensable tanto de evaluacién de
desempeiio por parte de las autoridades docentes
locales como de control por parte de las
autoridades centrales.

Con todo, cabrfa reconocer que la
descentralizaci6n plantea algunos problemas. Por
una parte, no toda descentralizacién ha ido
asociada a mayores niveles de autonomfa de los
establecimientos. En efecto, algunos programas
de descentralizacion educativa de la regién han
sido mds bien programas de desconcentracién
administrativa y polftica, pero no de autonomfa;
s6lo en forma supletoria se han interesado en las
innovaciones que podfan aparecer en los
contenidos y practicas pedagégicos.

Los procesos de descentralizacién
frecuentemente tropiezan con obsticulos, cuya
consideracién tiene relevancia para el disefio de
polfticas mds efectivas. En primer lugar, la
limitada y desigual distribucién de las
capacidades de gesti6n se reflejard en serias
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deficiencias al nivel de ciertos establecimientos,
limitando su capacidad para absorber el cambio.
Las autoridades centrales deben cumplir una
funcién supletoria o subsidiaria de apoyo técnico
y financiero que asegure que el establecimiento
educacional cumpla su funcién "actuante” y que
no se convierta en un reproductor cultural de la
comunidad. (Véase el recuadro VIII-5.) En
efecto, la polftica de autonomfa de los
establecimientos, en un contexto de desigualdad
de oportunidades, requiere de un poder central
que sea fuerte, para asegurar un nivel mfnimo de
calidad y corregir inequidades en acceso y

calidad, pero capaz, a la vez, de limitar su
campo de accién sin entorpecer la labor de las
comunidades locales.

Un segundo obstdculo ha sido Ia
incongruencia entre las normas jurfdicas, la
inflexibilidad de las reglamentaciones existentes
y el papel efectivamente limitante de buena parte
de ellas. La tinica soluci6n a este nivel es un
estudio cuidadoso de la estructura institucional
existente como condicién previa para el disefio
de la nueva organizacién.

En tercer lugar, como es natural,
la descentralizacién también puede despertar
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resistencias. En ese sentido, convendrfa como
medida preventiva disefiar anticipadamente los
programas de capacitacién y considerar la
asociacién de los organismos representativos
desde el inicio en la formulacién de la nueva
polftica.

b. Mecanismos de regulacién piblica. La
mayor autonomfa de los establecimientos exige
que el Estado disponga de medios eficaces para
evaluar el cumplimiento de las metas y para
resguardar las orientaciones globales del sistema
y su equidad, por lo que, en una primera etapa,
el propio Estado necesita mejorar sus
capacidades normativas y de orientacién del
conjunto del sistema. Con ese propdsito, resulta
importante reforzar las capacidades
institucionales de disefio de polfticas, de
planeacién y de investigacion y andlisis
de los organismos piblicos pertinentes,
capacitando a su personal y estableciendo
sistemas de informacién 4giles y con acceso
descentralizado.

Para incentivar una gestién eficaz de los
establecimientos, es esencial montar sistemas de
evaluacién periddica. Con ello se facilita que los

jefes de esos establecimientos asuman
publicamente la responsabilidad por su gestion,
a la vez que permite identificar potenciales
problemas y deficiencias y, eventualmente,
fomentar una budsqueda de soluciones en el
marco de las instancias de administracién local.
(Véase de nuevo el recuadro VIII4.) Tales
sistemas permiten asimismo a las autoridades
centrales y locales determinar cudles son los
establecimientos con mayores deficiencias en su
desempeiio, detectar las principales fuentes de
desigualdades en el sistema y definir acciones
para remediar esas situaciones.

¢. Instancias de coordinacién y
concertacién. La mayor autonomfa de las
unidades de formacidén de recursos humanos
necesita ser acompafiada por la creacién de
muiltiples y efectivas instancias de coordinacién
Yy concertacién, sin las cuales el sistema en su
conjunto perderfa coherencia. La experiencia
pasada de la region es mds bien deficiente en
este sentido. Por ejemplo, la falta de
coordinacién o de puentes entre los primeros
ciclos (preescolar/primaria y, posteriormente,
primaria/secundaria), ain en sistemas



centralizados, explica, o por lo menos acentia,
muchos de los problemas de aprendizaje.

En cambio, es mds bien una separacién la
que debe propiciarse entre la ensefianza media y
la universidad. Carece de sentido que la
ensefianza media opere en funcién de la
universidad cuando s6lo un reducido
porcentaje de sus egresados accede a las
instituciones universitarias. En |la
medida que se produzca esa separacién, las
escuelas secundarias quedarfan en condiciones
de buscar, cada una de acuerdo con su propio
proyecto educativo, nuevas formas de
relacionarse con su entorno social.

La contraparte de esa separacién de la
ensefianza secundaria respecto de la superior es
la creacién de un puente que llene el vacfo entre
la ensefianza secundaria y el mercado de trabajo,
posiblemente por medio de programas de
capacitaciéon "dual”. (Véase la seccién sobre
capacitacién en el capftulo VI.) Este puente s6lo
podr4 ser el resultado de una activa concertacién
respecto al proyecto educativo entre los
responsables educacionales, por una parte, y los
del sector productivo, por otra.

Finalmente, hay una amplia variedad de
dreas que se pueden beneficiar con la
cooperacién internacional, regional y
extrarregional. Entre ellas cabe mencionar las
siguientes: los sistemas de medicién de la
calidad y el desempefio de los establecimientos
educacionales, que pueden mejorarse con la
transferencia y adaptacion de esquemas y
tecnologfas  desarrollados en los pafses
industriales; las innovaciones curriculares, la
formacién de docentes y la introduccién de
prdcticas que vinculen educacién y trabajo al
nivel de la ensefianza media; el disefio de
mecanismos de acreditacion para los
establecimientos de educacién superior y la
generacion de los indicadores y pricticas de
evaluacién; los procesos de descentralizacién de
los sistemas educativos y el reforzamiento de la
autonomfa de los establecimientos; el apoyo de
planes experimentales y experiencias pilotos en
el campo de la capacitacion técnica, tanto en el
nivel de la ensefianza secundaria como de la
postsecundaria; la investigacién sobre procesos,
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instituciones y productos de la educacién y la
capacitacion; el intercambio activo de maestros,
académicos, cientfficos y, especialmente,
estudiantes.

iii) Profesionalizacion y protagonismo de
los educadores

Las dos principales exigencias de un
sistema eficiente de formacién de recursos
humanos con respecto a los educadores —esto
es, el compromiso con una educacién de calidad
y la capacidad de llevar a cabo una gestién
auténoma y responsable de los establecimientos
y recursos a su cargo— ilustran la urgencia de la
profesionalizacién de los docentes. Esta no debe
llevar, sin embargo, a una rigidizacién de la
carrera profesional; por el contrario, los
objetivos de descentralizacién de las escuelas e
insercién de ellas en su entorno comunitario
requieren de los educadores que también ellos
sean receptivos a los mensajes y demandas
externos y se hallen dispuestos a trabajar en
forma conjunta con personas de otros dmbitos
profesionales.

a. Procesos de contratacién, formacién y
capacitacion. La manera mds expedita y
eficiente para mejorar las aptitudes profesionales
de los actuales maestros en los niveles bdsico y
medio es el disefio de programas especiales de
capacitacién, que sean ficilmente accesibles a
los docentes y asociados a un claro sistema de
incentivos. Un buen medio es el uso de
programas de ensefianza a distancia, combinado
con servicios de asesoramiento profesional,
como parte de un plan de estudios que lleva al
otorgamiento de un certificado profesional.
(Véase el recuadro VIII-6.)

Los mejores procesos de formacién docente
incluyen formacién pedagégica combinada con
perfodos de précticas directas y con instancias
flexibles pero estimuladoras de
perfeccionamiento continuo. La institucién de
talleres de discusion regular, al estilo del sistema
de la .Escuela Nueva colombiana, donde los
maestros de una zona se relinen mensualmente
para discutir sus experiencias, podrfa ser una
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alternativa en la medida que se disponga de
centros de reuniones 'y personal de apoyo. Por
otra parte, para los maestros de la ensefianza
secundaria, cuyas materias se renuevan y
cambian con suma rapidez, los cursos de
actualizacién deberfan constituir una norma.
Los profesores que dominan los idiomas
indfgenas deberfan recibir una formacién
especial para la ensefianza bilingie. Por
dltimo, el entrenamiento de los maestros
enel uso de los manuales y materiales de
apoyo docente elegidos al nivel local
deberfa establecerse como una prictica regular,
pues se ha comprobado que los maestros que no
han sido capacitados para usar los libros de
texto no los emplean, incluso cuando estdn
disponibles.

Las instituciones de ensefianza técnica,
profesional y superior, en cambio, deberfan
tener completa libertad para la contratacién de
docentes. Es importante, especialmente al nivel
de la formacién técnica y profesional, que
expertos provenientes directamente del sector
productivo ocupen funciones docentes. Los
mecanismos de acreditacién y certificacién

deberfan asegurar la calidad de la ensefianza
impartida por dichos profesionales.

b. Remuneraciones e incentivos. Este tema
es parte del problema mds general de la
revalorizacién social y econémica de los
docentes del sector publico, particularmente en
los ciclos bdsico y medio. Su solucién resulta
fundamental para el logro de la equidad dado
que la calidad de la educacién depende, en gran
medida, del nivel de compromiso y dedicacién
a la actividad pedagdgica desplegado por los
docentes. Mas allf de la vocacién, tal
compromiso requiere de una estabilidad material
que ha ido deteriordndose marcadamente en las
iltimas décadas, particularmente en las zonas
urbanas marginales y en las zonas rurales, en las
que el esfuerzo requerido es mayor y mis
necesario para el logro de la equidad. El pago de
salarios insuficientes conspira contra la eficiencia
de la educacién al favorecer una contratacién
negativa, el doble empleo y la rotacién del
personal.

La determinacién del nivel salarial que

- permitirfa atraer y conservar un personal

docente eficiente depende del perfil educacional



de la mano de obra y de las oportunidades
ocupacionales alternativas que haya en cada pafs.
La incorporacién de los sueldos docentes en el
escalafén general de remuneraciones de la
administracién piblica suele conspirar contra su
flexibilidad y fijaci6n en un nivel efectivamente
competitivo.

Una opcién para superar este obstdculo es
el uso de esquemas de incentivos y
bonificaciones como complemento del sueldo
base. En la actualidad, la mayor parte de esos
beneficios se relacionan con 12 antigiiedad en el
puesto y, raras veces, con el desempefio efectivo
o la dificultad de 1a tarea. En efecto, se llega a
la paradoja de que los maestros encargados de
las clases mds diffciles son a menudo
profesionales j6venes con menor experiencia y
bajas remuneraciones. Particular importancia
reviste entonces el disefio de un sistema de
incentivos que retribuya al profesor en forma
importante segin los logros de sus alumnos
(tomando en cuenta la situacidn inicial de éstos),
asf como su participacidn en programas
especiales (como los de atencién especial a
establecimientos atrasados) © en zonas
desfavorecidas, con el propdsito de atraer hacia
dichos programas a docentes experimentados y
motivados.

c)  Viabilidad econémica y politica

En concordancia con los criterios
expuestos a lo largo del documento, las polfticas
de financiam: nto que se adopten podrfan seguir
dos orientaciones, ligadas a mejorar la calidad y
la equidad del sistema educacional:

i) Usar mecanismos competitivos para la
asignacién de parte del financiamiento piblico,
con miras a estimular a las instituciones
para que mejoren sus niveles de calidad vy
eficiencia e incentivar un uso racional de los
recursos;

ii) Usar mecanismos selectivos para la
asignacién de otra parte del financiamiento
publico, que reflejen los objetivos de aumentar
la equidad del sistema, mediante una
compensacion de las desigualdades existentes.

210

Las formas y modalidades precisas, asf
como la magnitud y la secuencia de las medidas
que conformen la estrategia de transformacién
de los sistemas educativcs, variardn segin los
pafses, su situacién inicial y sus requerimientos
futuros, su organizacién institucional y sus
prioridades relativas; de igual forma variar4n, de
un pafs a otro, los costos de las medidas y los
términos de la seleccién entre potenciales
instrumentos de financiamiento. No obstante esa
previsible diferenciacién nacional, aquf se
procura establecer el orden de magnitud de los
recursos extraordinarios que se necesitarfan para
atender los aspectos principales de tal reforma
en un "pafs promedio”.

Actualmente la regién destina
aproximadamente un 7.5% del PIB a 1la
educacion: entre 4 y 4.5% corresponde al gasto
publico y entre 3 y 3.5% corresponde a los
hogares (en forma de gastos en textos, material
escolar, transporte, asf como el costo de la
educacién privada). La estrategia propuesta
—que para el afio 2000 se propone elevar en
50% el mimero de graduados de los ciclos
primario y secundario, aumentar sustancialmente
los sueldos de los docentes, ofrecer atencién
preescolar al grueso de los nifios pobres de la
regién que tengan de tres a seis afios de edad,
becar en secundaria al 25% de los alumnos m4s
pobres y con buenas notas, eliminar el
analfabetismo funcional, ofrecer desayunos o
almuerzos a todos los nifios pobres en ensefianza
bdsica y financiar la reestructuracion
institucional —requiere un incremento del gasto
educacional del orden de 2.3% del PIB.* Si
dicho aumento se suma al 7.5% del PIB
dedicado actualmente a ese sector, se llega a un
gasto educacional total de alrededor de 10% del
producto, cifra comparable a la de algunos
pafses industriales, pero todavfa inferior al
esfuerzo que realizan la Repiblica de Corea y la
provincia china de Taiw4n.

La reforma educacional transformard la
calidad y equidad del sistema educativo en
menos de una generacién y, por ende, el ritmo
y orientacién del desarrollo latinoamericano. Sin
embargo, su costo, 2.3% del PIB, es sustancial,
nada menos que el 50% del gasto fiscal



actualmente dedicado a la educacién. Como la
reforma requiere un compromiso financiero
estable y duradero, es importante mostrar la
factibilidad de conseguir el financiamiento. Tres
actores pueden hacer esta meta alcanzable:

i) Gracias a la fuerte desaceleracién de la
fecundidad en las dos décadas anteriores en la
mayorfa de los pafses de la regi6n, el
crecimiento de la poblacién en edad escolar
serd del orden de 10% en los préximos diez
ailos. Si el ingreso fiscal crece al mismo
ritmo que el PIB en ese perfodo (50%, si el
PIB crece a un ritmo medio anual de 4.1%), en
el décimo afio la reduccién en el gasto
educacional debido a esta reduccién en la
fecundidad serfa considerable. Es decir, al
finalizar la década, la propia reduccién
en la fecundidad (que por cierto variard de
un pafs a otro) permitird al fisco financiar
casi la mitad de los recursos que la reforma
requiera.

ii) La educacién superior suele ocupar
entre el 20 y el 25% del gasto educacional. Se
podrfa reducir el costo fiscal de ella en forma
sustancial si se cobrara su costo real al alumno
—al menos en las carreras en que el mercado
refleja su mayor productividad en un mayor
ingreso— y se otorgaran préstamos o becas a los
estudiantes que los necesitaran. (Véase la
seccion sobre la creacion de un mercado
para inversién en recursos humanos en el
capftulo VII.)

iii) La reforma se puede introducir en
forma gradual. No obstante, es importante tomar
en cuenta el costo en oportunidades de
produccién, bienestar y equidad que supone
posponerla o mantener inalterado el actual
sistema educativo, de capacitacién y de inversién
en ciencia y tecnologfa, con sus impresionantes
deficiencias. A tftulo ilustrativo, se puede
calcular en forma aproximada el costo de la
ineficiencia de la educacién primaria en América
Latina y el Caribe, utilizando los diferenciales
de salarios entre los que han terminado la
educacién primaria y los que no la han
terminado como variable sustituta de su
diferencial de productividad. Al multiplicar ese
diferencial por la proporcién de personas con
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educacién primaria incompleta en la poblacién
activa adulta, se llega a la conclusién de que el
aumento del nivel educativo de esos
trabajadores, ceteris paribus, llevarfa a un
aumento en el PIB de poco més de 1% en pafses
de amplia cobertura educativa como Costa Rica
y Uruguay, y hasta de 17% en el caso de Brasil,
donde un gran porcentaje de la poblacién activa
tiene poca educacién. Comparado con ese
potencial, el costo de una mejora en la calidad y
cobertura de la ensefianza (0.5% del PIB), de
extensos programas de educacién para adultos
(0.1%) o del reajuste de los sueldos docentes
(0.6%) parece un desembolso m4s bien modesto.

En suma, las circunstancias son propicias
para emprender la aplicacién de una nueva
estrategia, destinada a mejorar radicalmente la
educacién y la capacitacion de las futuras
generaciones. Esta contribuirfa simultineamente
al mejoramiento de la capacidad competitiva y a
la equidad, puesto que generarfa a la vez un
incremento de la productividad y de las
remuneraciones, asf como una mayor igualdad
de acceso a las oportunidades que ofrece el
progreso.

Notas

! De hecho, la tasa global de fecundidad en los
primeros afios noventa habfa cafdo casi al nivel
proyectado segun la hipStesis baja para fines de
siglo hecha por el CELADE a fines del decenio
de 1970.

2 Cabe sefialar que este cuadro tiende a
subestimar 1a cafda en fecundidad deseada, pues no
incluye el mimero de nifios concebidos pero
abortados. De incluirse, la fecundidad efectiva serfa
ain mayor, con lo que la cafda necesaria para llegar
al nimero de hijos deseados serfa aiin mayor que la
indicada por el cuadro.

3 S6lo con el fin de establecer los 6rdenes de
magnitud de que se trata, si para generar empleos
productivos a un ritmo de 2.7% anual entre
1950-1990 se requerfa un coeficiente de inversién
neta de 12.5% (20% bruta menos 7.5% por
depreciacién), para un ritmo de generacién de
empleos en los afios noventa 11.2% inferior (2.4%
anual) se necesitard una inversién neta 11.2% menor,
0 sea, aproximadamente 1.5% menos de PIB.



“ A este respecto, cabe sefialar, por ejemplo,
que el Primer Congreso Latinoamericano de Doctrina
Social de la Iglesia, celebrado en Santiago de Chile
en octubre de 1991 y que reuni6 a tedlogos y
expertos de todo el mundo cat6lico , concluyé, en un
documento titulado "Compromiso con los principios
de la Doctrina Social de la Iglesia”, que era necesario
"promover el derecho de las personas a fundar una
familia, asf como las condiciones que favorezcan la
reciprocidad del amor de los esposos, la paternidad
responsable y la educacién de los hijos". En otras
palabras, la Iglesia CatSlica apoya la paternidad
responsable; lo que sf objeta son cierros métodos de
planificacién familiar llamados "artificiales”.

5 Esta seccién se basa en un estudio detallado
de la Secretarfa sobre este tema, véase
CEPAL/UNESCO, Educacién y conocimiento: eje de
la transformacién productiva con equidad, op. cit.

¢ Para fines del cuadro se define el "clima
educacional familiar” como la cantidad media de aiios
de estudio de sus miembros de 15 o més afios de
edad. A su vez, se subdividié éste en tres tramos:
"bajo” (menos de 6 afios de educacién), "medio" (de
6 hasta 9.99 afios) y "alto” (10 y mds afios de
estudio).

7 Para un andlisis detallado de la situacién en
un pafs, Uruguay, véase: CEPAL, Oficina de la
CEPAL en Montevideo, Qué aprenden y quiénes
aprenden en las escuelas de Uruguay, Montevideo,
1990.

® Véase CEPAL, Organizacién familiar y
equidad (LC/R.1095; LC/DEM/R.152), Santiago de
Chile, diciembre de 1991.

’ Reafirma la importancia del grado de
organizacién ‘amiliar el hecho de que los mejores
logros educacionales —una vez mds, después de
controlar por nivel de ingreso y nivel educacional
familiar— se dan en familias extensas, que cuentan
no sélo con la presencia de ambos padres sino al
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menos de algin pariente adulto adicional. Ello
mostrarfa, asimismo, la iz ortuncia de los estfmulos
y cuidados que se reciben en el hogar, que tendria
relacién con las horas-persona con las que los nifios
tienen un contacto intimo y cotidiano.

' Para un trabajo que sintetiza varios estudios
de casos sobre el tema, véase N. Dutcher, "The use
of first and second language in primary education:
selected case studies”, World Bank Staff Working
Paper No. 504, Washington, D.C., Banco Mundial,
1982.

'! Véase, por ejemplo, J. Lesourne, Education
et société. Les défis de 1'an 2000, Paris, Le Monde,
Editions Découverte, 1988.

2 George Psacharopoulos y Maureen Woodhall,
Education for Development: An Analysis of
Investment Choices, Nueva York, Oxford University
Press, Banco Mundial, 1985. '

'*Se "suele considerar como analfabetas
funcionales a las personas con menos de cuatro afios
de ensefianza formal. Por ejemplo, varios estudios
que relacionan los logros educativos con la
productividad en la agricultura concluyen que sélo
después de cuatro a seis afios de ensefianza bésica se
nota un claro aumento en la adopcién y adaptacién de
nuevas tecnologfas, asf{ como en el buen uso de los
insumos. En efecto, la experimentacién, adaptacién
y aplicacién de las nuevas tecnologfas requieren de un
buen dominio de las cuatro operaciones bésicas, mds
el cdlculo de porcentajes y la aplicacion de la regla de
tres, conocimientos que requieren normalmente un
minimo de cuatro a seis aios de educacién.

1 A ello habria que sumar el costo estimado de
los programas de capacitacién de la fuerza de trabajo
propuestos en el capitulo VI. El detalle de los
elementos tomados en cuenta para las estimaciones
de costo se encuentra en el documento
CEPAL/UNESCO, Educacién y conocimiento: eje de
la transformacién productiva con equidad, ya citado.



Capitulo IX

SEGURIDAD SOCIAL Y POLITICAS DE TRANSFERENCIAS

1. Pobreza, equidad y transferencias

Como ya se ha dicho, la incidencia de la
pobreza aument$ notoriamente durante la crisis
econémica de los afios ochenta en América
Latina y el Caribe. En consecuencia, la
preocupacién por mitigarla ha adquirido
prelacion en la agenda politica de los pafses de
la regién. De otra parte, a la pobreza de cardcter
estructural, que fue uno de los rasgos
dominantes en décadas anteriores, se sumé un
nuevo tipo de pobreza, de personas que acaso
habfan salido de esa situacién y volvieron a caer
en ella debido a la crisis 0 a las polfticas de
ajuste.

En la lucha contra ambos tipos de pobreza
cabe aplicar cuatro tipos de polfticas: a) las que
fomentan el empleo productivo o mejoran la
productividad de sus actividades para que las
familias pobres perciban mejores salarios o
ingresos; b) las que mejoran la calidad de los
recursos humanos de las familias pobres o las
proveen de acceso a capital ffsico o natural;
¢) aquellas que les facilitan acceso a los servicios
bdsicos —como vivienda e infraestructura de los
asentamientos humanos; y d)las que
proporcionan una red de seguridad social bdsica
y de ingresos mfnimos cuando, pese a participar
en la actividad econémica, no generan ingresos
suficientes, temporal o definitivamente, como
para escapar a la situacion de pobreza absoluta.

Por otra parte, y como se ha sefialado en
otro documento de la CEPAL,' la pobreza y la
situacién ambiental estdn estrechamente
relacionadas. La poblacién pobre no sélo tiene

escaso acceso al sistema de seguridad social sino
que ademds enfrenta un entorno ffsico muy
deteriorado, lo que influye en la calidad de vida.
El estilo de desarrollo predominante en América
Latina y el Caribe ha generado una elevada
marginalidad, tanto urbana como rural. Las
poblaciones pobres tienden a asentarse en 4reas
de baja habitabilidad, frecuentemente vulnerables
a los desastres naturales, con riesgos de
derrumbes, inundaciones, etc., y en el sector
rural, en ecosistemas mds frdgiles y vulnerables.

La atencién social, 1a mejora de la calidad
de vida de la poblacién y la equidad, también
son procesos sistémicos. Asf, si bien este
capftulo sélo se remitird al examen de los
programas de seguridad social, es indudable la
estrecha relacién que existe entre la estructura y
los costos de éstos, y la calidad ambiental y
dotacién de infraestructura fisica de la poblacion
atendida. Ello es especialmente relevante en los
sectores de menores ingresos. Es conocida, por
ejemplo, la influencia que tienen las inadecuadas
condiciones de vivienda o infraestructura de los
asentamientos humanos (agua potable,
saneamiento b4sico, etc.) en la prevalencia de
enfermedades gastrointestinales o respiratorias.
Ello tiene un efecto directo en las necesidades de
atencion en salud a este segmento de la
poblacion, en los costos de los sistemas de salud
y en el volumen de transferencias. De allf que
incluso consideraciones de eficiencia, sumadas a
la exigencia de equidad, sugieran la importancia
de hacer coincidir los avances en sistemas de
atencién social con mejoras simultdneas en las
condiciones ambientales y de los asentamientos



humanos en que habitan los estratos mds
vulnerables.

Capftulos anteriores han abordado otros
aspectos de la lucha contra la pobreza. Este se
ocupard de la polftica de seguridad social y
transferencias, cuya finalidad es crear una red
que garantice un bienestar mfnimo en situaciones
crfticas transitorias o permanentes. En definitiva,
la tarea de aliviar la pobreza constituye un doble
desaffo. Uno, para las polfticas de
transformacién productiva, llamadas a implantar
un estilo de crecimiento econémico capaz de
reducir la pobreza. El otro, para las polfticas
sociales, que deben asegurar un nivel de
bienestar mfnimo a todos aquellos que seguirdn
pobres por el hecho de quedar marginados de los
beneficios del crecimiento econémico, en forma
temporal o definitiva, particularmente, en este
ultimo caso, a personas incapacitadas o ancianas.

Se examinan dos tipos de programas desde
esta perspectiva: 1os que se aplican a través de
las instituciones de seguridad social, y cuyo fin
es asegurar un mfnimo de bienestar en las
distintas etapas de la vida, y los destinados a
transferir ingresos en forma transitoria frente a
crisis coyunturales (como los programas
especiales de empleo) o en forma permanente
para situaciones de necesidad mds crénica (como
el reemplazo del] salario mfnimo por el ingreso
mfnimo familiar).

2. Programas de seguridad social

La cobertura y prestaciones de los programas de
seguridad social presentan grandes desniveles
tanto entre los pafses como dentro de cada pafs.
(Véase el cuadro IX-1.) En efecto, al problema
de la baja cobertura global en la mayorfa de los
pafses debe aiiadirse el de la fuerte desigualdad
en el grado de cobertura entre grupos
ocupacionales, ramas econémicas y unidades
geogréficas, que, en general, obedece a 1a mayor
0 menor capacidad de presién del grupo de que
se trate. Asf, por ejemplo, los militares y
empleados publicos suelen ser los primeros en
obtener cobertura, seguidos por los maestros, la
policfa, la banca y la marina mercante. El
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préximo gran conjunto es el de empleados y
obreros, sobre todo los del sector formal urbano;
los wltimos suelen ser los trabajadores agrfcolas,
el personal doméstico y los trabajadores por
cuenta propia. Por cierto, los que tienen mucho
mayor cobertura son las provincias, estados o
departamentos mds desarrollados —con mayor
grado de industrializacién, sindicalizacién y
urbanizacion, asf como el mds alto porcentaje de
asalariados y superior ingreso por habitante.
(Véase el cuadro IX-2.)

Asimismo, hay fuertes desigualdades en las
prestaciones —tanto de salud como de
pensiones— entre grupos ocupacionales, regiones
y edades. Asf, por ejemplo, el cuadro IX-3
muestra las fuertes diferencias entre la pensién
del régimen general de jubilacién (igual a 1) y la
pensién de distintos grupos profesionales: las
fuerzas armadas reciben una pensién 2.5 a 8
veces mayor; los bancarios, 3.4 a 5.8; 1a policfa,
1.6 a 6.9; los empleados publicos, 1.2 a 3.8; los
peones rurales, 0.8; y el personal doméstico,
0.7. En cuanto a los servicios de salud se
refiere, €stos son peores mientras mis pobres,
rurales, remotas 0 con mayor concentracién de
poblacién indfgena sean las regiones. Como
muestra el cuadro IX-2, las diferencias entre las
zonas mejor y peor atendidas son enormes. Por
ejemplo, la diferencia proporcional en cuanto a
acceso a atencién médica llega hasta 63: 1 en el
Perd, mientras que la relativa a camas de
hospital llega hasta 8: 1 en México.

Por iltimo, existe una desigualdad etaria.
La mayor parte del gasto en prestaciones en los
pafses con sistemas de seguridad social mds
antiguos va a la poblacién jubilada. Por
ejemplo, en Brasil, el 4.3% de la poblacién
(la jubilada) recibe el 31% del gasto en
prestaciones. En cambio, el grueso del gasto en
salud va a la poblacién en edad de trabajar, la
cual tiene una incidencia de enfermedad menor
que la poblacibn materno-infantil. Por
ejemplo, en Peri, en 1985, el 30% de la
poblacién en edad productiva estaba cubierta
por el seguro social, pero s6lo lo estaba el
1.4% de la poblacién menor de 14 afios; en
Colombia, las proporciones eran 15% y 3.6%,
respectivamente. Sin embargo, las tasas de
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Cuadro IX-2

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: DESIGUALDADES GEOGRAFICAS EN LA COBERTURA DE
SERVICIOS DE SALUD EN PAISES SELECCIONADOS, 1979 A 1986

% de Medicos Camas hospital
Pafses poblacién por 10 000 por 1 000
cubierta habitantes habitantes

Argentina (1980)

Capital Federal 100.0* 46.8 8.4

Formosa 6.0" 8.1 4.3
Bolivia (1986)

Oruro 32.8 n.d. 0.9

Pando 10.7 n.d. 0.2
Colombia (1984)

Atlantico 24.7 n.d. n.d.

Chocé 2.7 n.d. n.d.
Costa Rica (1979)

San José 33.9° 12.4 5.7

Guanacaste 15.2° 1.9 1.1
Cuba (1982)

La Habana n.d. 41.2 11.2

Granma n.d. 7.2 4.1
Chile (1980)

Magal lanes 95.0° 5.3 4.8

La Araucania 39.3° 2.1 3.2
Ecuador (1979)

Pichincha 19.8 14.4 2.8

Morona 2.6 4.0 1.6
México (1980)

Distrito Federal 100.0 21.1° 3.3

Oaxaca 17.2 2.4° 0.4°
Panama (1984)

Panama 75.2 10.7 5.2

Darién 10.8 4.0 2.7
Perd (1981)

Lima 26.7 19.0 3.0

Apurimac 2.5 0.3 0.6
Uruguay (1984)

Montevideo 68.7° 35.4 3.8

Rivera 17.0¢ 6.5 1.8

Fuente: C.Mesa-Lago, "Aspectos economico-financieros de la seguridad social en América Latina y el Caribe.
Tendencias, problemas y alternativas para el afo 2000", documento preparado para el Departamento
Técnico Latinoamericano del Banco Mundial, 1990.

1960.

Excluye a los dependientes.

PEA.

1970.

Afiliados a instituciones colectivas, 1986.

e a 0o o =
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mortalidad infantil de estos dos pafses figuraban
entre las m4s altas de la regién.

En suma, los sistemas de seguridad social
en América Latina y el Caribe difieren en cuanto
a la antigiiedad del programa de pensiones, el
porcentaje de la poblacién cubierta, la
contribucién porcentual que es financiada con
impuestos a la planilla de sueldos, el porcentaje
del gasto en seguro/seguridad social en relacién
con el PIB y el gasto fiscal, el grado de
solvencia actuarial y financiera, y la estructura
poblacional de los participantes. Estas
caracterfsticas sirven para clasificar a los pafses
conforme al estado de desarrollo de su sistema
de seguridad social. (Véase el cuadro IX-1 y el
recuadro IX-1.)

Hay nueve pafses (Argentina, Bahamas,
Barbados, Brasil, Costa Rica, Cuba, Chile,
Jamaica y Uruguay), con casi la mitad de la
poblacién regional, que tienen sistemas
relativamente avanzados, con una cobertura
bastante amplia (sobre dos tercios de la
poblacién), costos cercanos a 10% del PIB (el
grueso —debido a su antigiiedad— destinado a
pensiones), y déficit de caja.

Otros ocho (Bolivia, Colombia, Ecuador,
México, Panamd, Paraguay, Peni y Venezuela),
con mds de 40% de la poblacién regional, tienen
sistemas intermedios, con coberturas que oscilan
entre 12% y 50% de la poblacién, costos de 3 o
4% del PIB (el grueso destinado a salud), y
actuarialmente deficitarios.

Los pafses restantes, con 10% de la
poblacién regional, tienen sistemas relativamente
nuevos (posteriores a la Segunda Guerra
Mundial), con coberturas reducidas e incidencias
de costos bajas (que se destinan
mayoritariamente a la salud) no tienen serios
problemas financieros.

Asimismo, en general, mientras mds
"avanzado" el sistema mayor es su grado de
estratificacién, aunque pasado cierto punto hay
una tendencia hacia la unificacién; mayor es el
mimero de riesgos cubiertos y de prestaciones
ofrecidas, y mds liberales las condiciones de
adquisicién; mayor es el uso de regfmenes
financieros de reparto y menor el de regfmenes
de capitalizacién parcial 0 completa; menor es la
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generacién de ahorro e inversién, debido a la
desaparicién de las reservas y la aparicién de
crecientes déficit, y mayor es el impacto
distributivo, neutro o progresivo, debido a la
universalizacion de 1la cobertura y la
incorporacién de programas de asistencia social.

a) La falta de equidad de los sistemas

vigentes

Lo anterior avala el creciente consenso de
que la falla central de los sistemas de seguridad
social de la regi6n es su falta de equidad. Las
evaluaciones recientes de estos sistemas en
América Latina’> concluyen: que éstos sirven
bdsicamente a los intereses de una fraccién de la
poblacién constituida por los trabajadores de los
sectores modernos de la economfa, pero
excluyen las necesidades de los mds pobres; que
el mantenimiento de sistemas miltiples de
prestaciones agudiza las desigualdades y agranda
las ineficiencias, y que aquella parte del sistema
de salud bajo la administracién de la seguridad
social incentiva la dependencia de una medicina
costosa y de alta tecnologfa. La introduccién de
mayor equidad en los sistemas de seguridad
social exige ampliar la cobertura hasta abarcar a
toda la poblacién, especialmente la que
actualmente no estd cubierta o recibe beneficios
muy exiguos, y mejorar y equiparar las
prestaciones por beneficiario.’

Para aclarar el efecto sobre la pobreza y la
equidad de los actuales programas de
transferencias es preciso responder a tres
interrogantes. (Quiénes se benefician de las
transferencias? ;Quiénes las necesitan y debieran
beneficiarse de ellas? ;Quiénes las financian?

1) (Quiénes se benefician? Los beneficios
que otorgan las pensiones guardan, en la mayor
parte de los pafses, relacién directa con los
aportes de los ltimos afios de trabajo. Por
eso tienden a favorecer a quienes tuvieron y
declararon mayores ingresos durante los
ultimos afios de su vida activa y subdeclararon
en los primeros. Como normalmente nadie
puede declarar menos del salario mfnimo, las
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. TIPOLOGIA DE LOS NIVELES DE DESARROLLO DE LOS SISTEMAS
_DESEGURIDAD SOCIAL .

'Un estudio compamnva patrocmado por h CEPAL chs:ﬁeé en tres grupo: los pafxes segidn cl grado de duarmllo de' '
'sus mtemu de seguridad social.
; -+ El grupo avanzado, que incluye a cinco paf:cl pioneros en matem dc scgundad socml —Argentina, Brasil, Cuba,;« :
Chxle y Uruguay— y también a cuatro pafses con sistemas més recientes pero con oobcrtura alta —Bahamas, Barbados, -
... Casta Rica y Jamaica— tiene, en general, las siguientcs caractcrfsucu 1) los primeros programas de pensiones aparecen
en las décadu de 1920 y 1930; 2) Ia cobertura sobrepasa el 60% de la poblacnéu total y de la poblacién econémicamente
“activai 3) el porcentaje total de contribucién sobre’la némina salarial (suma dé los porcentajes de contribucién del
““asegurado, el empleador y el Estado como tal) llega a o sobrepasa ¢l 26%; Ios gastos de seguridad social fluctiian entre
9%y 11% del PIB y promedian 33% del gasto fiscal; 4) entre 44% 'y 79% de dichos gastos son en pensiones debido a-
~la antigiiedad y madurez del programa y la alta esperanza de vida; 5) la razén pasivo/activo es muy alta, llegando hasta: -
0.6, lo que significa que un pensionado es financiado por menos de dos asegurados contnbuycntes esto se debe alabaja ..
tasa de crecimiento de la poblacxén al envejecimiento de ésta, la imposibilidad de incorporar a nuevos grupos de
_ascgurados (porquc la cobertura cs ya universal) y la maduracién dcl programa de pensiones; y 6) el sistema confronta
““un ‘desequilibrio actuarial y financiero serio, con tendencia a cmpcorar en el futuro y quc requxcrc transfercncms"'
“crecientes del fisco, por lo'que urge una reforma’global del mismo: & 27 e s
#El grupo intermedio, que incluye a Bolivia, Colombia, Ecuador, Méxxco Panam& Paraguay, Peni y Venczucla v
tiene las siguientes caracterfsticas: 1) los programas de pensiones. entre la década de 1930 y 1a de 1940;2) 1a
‘cobertura poblacional fluctda entre el 12% y cl 53%; 3) el porccnta_; total dc contr:bucndn sobre la némina salarial
' ' ‘4% del PIB y entre 14%
(porque son pafses en ‘etapas‘ 5
o“éntre 20% y 40% s¢'gasta '
peranza de vida més baja queen:
nes antes explicadas, m4s una'tasa de
‘ ascgurados), y 6) el sxstcma acusa un

Guntema]a Haitf, Honduras’ y chtibhca Dommxcana, prescnta las ,
ensiones aparecen en las décadas de 1950 ¥ 1960; 2) la cobertura'es’
. 'PEA y se concentra’en la capital y ciudades m4s importantes; 3) el
porccntajc total_dc contnbucxdn sobre la némina salarial s bajo, entre 12% y16%; los gastos de seguridad social fluctdan
centre 1%y 2 'dcl PlB y no sobrcpasan el 18% del gasto fiscal; 4) cerca del 80% dc dlcho gasto se dedlca al programa. -
.. de enferme enos del 20% a pensiones : o

Aménca:'l.aum ¥ ¢l Caribe. Tendencias, pmblemu
imento Téenico Lntmoamencmo del Banco Mundul

y nlu:muvn para el afio 2000
1990 :




posibilidades de subdeclarar durante su vida
laboral y luego declarar al final sus mayores
ingresos efectivos son mucho mayores para las
personas de ingresos mds altos. Por ende, las
pensiones benefician desproporcionadamente a
los sectores de mds altos ingresos tanto al
interior del sistema como en comparaci6n con la
poblacién en su conjunto.

Los beneficios de salud, en cambio, son
ofrecidos sobre la base de las necesidades
médicas de los contribuyentes antes que por los
aportes al sistema; asf, en teorfa, estas
transferencias contribuirfan a la equidad al
interior del sistema. Sin embargo, en la prictica,
dada la cobertura parcial del sistema y el acceso
selectivo a ella de los grupos relativamente
mejor situados en la sociedad, una alta
proporcién del gasto total del gobierno en salud
no va a los mds necesitados sino a los
trabajadores del sector formal y a las clases
medias. Los pobres, especialmente aquellos en
zonas rurales, no tienmen acceso a estos
beneficios.

En conjunto, los estudios advierten que la
seguridad social repercute negativamente sobre
la distribucién del ingreso, ya que tiende a
reproducir su desigualdad actual. Ello obedece a
la limitada cobertura y la coexistencia de
diversos subsistemas con beneficios
diferenciados.  Existe una pirdmide de
beneficiarios, en cuyo vértice estdn aquellos que
gozan de los mejores servicios, ya sea porque
los pagan privadamente o pertenecen a alguna
"corporacion” estatal o privada que ha tenido el
poder suficiente como para obtenerlos del
Estado. En la parte intermedia estdn aquellos
con niveles medios de ingreso y poder y que
reciben beneficios equivalentes. Finalmente, en
la base estdn los que tienen ingresos o poder
insuficiente y que s6lo acceden, en el mejor de
los casos, a pensiones exiguas y a los servicios
que brinda la asistencia piblica.

it) (Quiénes deberfan beneficiarse? Si el
sistema de seguridad social fuera equitativo
deberfa distribuir sus prestaciones segiin las
necesidades de las personas y familias, y no de
acuerdo a su ingreso o influencia. Sin embargo,
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los estudios concluyen que quienes m4s necesitan
de un sistema de esta fndole son los que menos
estdn cubiertos y menos se benefician: los
pobres, sobre todo los rurales y los del sector
informal urbano, los incapacitados, los enfermos
crénicos, los nifios y los ancianos de menores
recursos. Sin embargo, el sistema tiende a
canalizar sus servicios hacia los ancianos acaso
menos vulnerables, incluyendo a aquellos que
pueden financiar su propia jubilacién y a adultos
activos relativamente sanos. De hecho, bajo los
actuales regfmenes, la estructura de los
beneficios queda definida casi proporcionalmente
por la distribucién del ingreso y el poder sobre
el Estado, marginando precisamente a aquellos
que se quisiera beneficiar.

iii) {Quiénes financian? La seguridad social
suele financiarse a través de impuestos a Ia
planilla de sueldos, lo que representa
tefricamente un costo para la empresa y el
trabajador. Sin embargo, se esgrimen tres
razones respecto a lo poco equitativo que puede
resultar continuar ampliando la cobertura con
cargo a esta fuente de financiamiento. En primer
lugar, algunos sostienen que, dado el contexto
de determinacién de precios de la mayorfa de los
pafses de la regi6n, estos costos pueden
transferirse al consumidor vfa alzas de precios,
pagéndolos finalmente quienes consumen bienes
y servicios producidos por los sectores modernos
de la economfa. De esta forma, los sistemas que
carecen de cobertura universal transfieren
recursos desde los sectores consumidores,
muchas veces representados por los sectores m4s
pobres, hacia los trabajadores de los sectores
modernos de la economfa.

En segundo lugar, otros aducen que en
aquellos pafses donde se ha ampliado la
cobertura, ésta no puede continuar aumentdndose
con cargo a mayores cotizaciones dado el pesado
lastre ya existente. Sin embargo, es posible
mejorar la administracién de su financiamiento
controlando la erosién y merma de sus recursos,
recobrando la deuda del Estado y de las
empresas morosas con el sistema, y mejorando
la polftica de inversiones de los fondos que se
acumulan.



En tercer lugar, se acota que esta forma de
financiamiento es una suerte de impuesto a la
contratacién de mano de obra, con lo que se
corre el riesgo de desincentivar el empleo. En
efecto, en la medida que los beneficios de la
seguridad social para el trabajador sean
relativamente independientes de su contribucién
—como suele ocurrir con las pensiones y las
atenciones de salud*— se crea una diferencia
entre el costo de la mano de obra para la
empresa y el valor que tienen para el trabajador
su salario m4s los beneficios de la seguridad
social. Esta diferencia puede oscilar entre 10 y
20% de las remuneraciones, con lo que las
empresas tenderdn a sustituir mano de obra por
capital; asimismo, elevard artificialmente el
costo de produccién de las empresas y
actividades que hacen uso mds intensivo de la
mano de. obra. En consecuencia, mientras se
cotice para la seguridad social segin la planilla
de remuneraciones (y no, por ejemplo, conforme
al valor agregado de la empresa) ésta no serd
equitativa por su impacto negativo sobre el
empleo y, por ende, sobre la masa salarial.

b)  Extensién y calidad de la cobertura

Mientras los sistemas de seguridad social
favorecieron a una minorfa fue posible ampliar
tanto las prestaciones como los riesgos cubiertos
en forma relativamente generosa, pues estos
grupos eran una fraccién de la poblacién y, en
sus inicios, la relacién entre pasivos y activos
era baja. Asf, por ejemplo, pudieron congelarse
o incluso reducirse las edades de retiro, pese a
que la esperanza de vida iba en aumento; se
permitieron retiros por antigiiedad y no sélo por
edad, as{ como edades de retiro menores para
las mujeres (sin exigir mayores cotizaciones); se
calculd el salario base para fines de retiro como
el de un perfodo corto correspondiente a los
iltimos afios de trabajo y no como el que se
cotiz6 durante gran parte de la vida laboral; se
pagaron subsidios de enfermedad y maternidad
equivalentes a porcentajes altos del salario base
sin exigir perfodos prolongados de cotizacién
anterior (lo que incentivo a fingir enfermedades
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O entrar a cotizar justo antes de una necesidad
médico-hospitalaria para dejar de cotizar
inmediatamente después).

Tales prestaciones privilegiadas, s6lo en
parte financiadas por los asegurados, no sélo
tuvieron un impacto regresivo sobre la
distribucién del ingreso. Contribuyeron también
a la escalada de costos por asegurado que, o
provocé un desequilibrio financiero y actuarial
y un deterioro del valor de las pensiones y de la
calidad de la atencién de salud al intentar
universalizarlas, o simplemente impidi6 su
extensién. En efecto, esa misma generosidad
dificulta la extensién horizontal (o
universalizacién) de las prestaciones bdsicas (por
ejemplo, pensiones mfnimas y atencién de salud
primaria) a la mayorfa de la poblacidn, pues lo
que es financieramente viable para una minorfa
de asegurados con poder de presién —aunque
injustificado desde un punto de vista de
equidad— no lo es al universalizarse el sistema.

De las conclusiones anteriores se destaca,
por una parte, que si se desea contribuir a la
equidad, y en especial favorecer a los grupos
mds pobres, es preciso aumentar la cobertura
poblacional y los riesgos cubiertos por la
seguridad social. Por otra, que el costo de
extender la cobertura del seguro social a toda la
poblacién de América Latina y el Caribe con los
sistemas vigentes no aparece en muchos pafses
como econémicamente viable.

Sobre la base de una extrapolacién simple
(y, por tanto, sélo ilustrativa de 6rdenes de
magnitud), un estudio reciente ilustra c6mo se
incrementarfan los gastos del seguro social, sin
contar la asistencia social, expresados como
porcentaje del PIB, en 22 pafses de la regidn.
(Véase el cuadro IX-1.) Las estimaciones se
realizan dando por supuesto que se cubre a toda
la poblacién con el costo por habitante del actual
sistema. A grandes rasgos, se destacan tres
conclusiones:

i) Seis pafses podrfan alcanzar la cobertura
universal con un porcentaje adicional
relativamente bajo del PIB (menos de tres puntos
porcentuales m4s): Jamaica, Bahamas, Barbados,
Venezuela, México y Brasil. Los tres pafses del
Caribe angloparlante tienen porcentajes



extrapolados més bajos debido a que excluyen
los gastos del sistema nacional de salud y su
programa de pensiones se basa en una
estructura poblacional juvenil; si se hubieran
incluido sus gastos en salud (para hacerlos mds
comparables con los gastos de los pafses de
América Latina, todos los cuales tienen
programas de seguro social de enfermedad-
maternidad), los porcentajes extrapolados de
los tres pafses caribefios estarfan al nivel del
de Brasil. Por otra parte, México y Venezuela
tienen porcentajes extrapolados bajos debido a
que los célculos se basaron en los afios del
auge petrolero y, en consecuencia, en un PIB
elevado que reduce el costo relativo de la
cobertura; en el caso de Venezuela, otro
factor que reduce el gasto es lo reciente de su
programa de pensiones. Finalmente, México y
Brasil han extendido significativamente la
cobertura del sector rural con programas de
costo relativamente bajo (véase el recuadro IX-2)
y esto explica el pequefio porcentaje
extrapolado de estos pafses.

ii) Los pafses con porcentajes extrapolados
mayores que los anteriores son Paraguay, Cuba
y Costa Rica. Sin embargo, estos dos iltimos
pricticamente ya cubren la totalidad de la
poblacién, asf que el incremento adicional
requerido es reducido. Otro grupo de pafses que
ya se aproximan a la cobertura universal, pero
con porcentajes extrapolados aun mds altos, son
Uruguay, Argentina y Chile. Pero estos tres
pafses, al igual que Costa Rica, ya tienen
programas de seguro social (o salud piblica) que
protegen a los desposefdos, por lo que la
extrapolacién exagera el costo de la
universalizacién.

iii) En algunos de los pafses menos
desarrollados de América Latina, el incremento
del PIB requerido serfa econémicamente
inmanejable (sobre diez puntos porcentuales del
PIB): Ecuador, Nicaragua, El Salvador,
Colombia y Peni. La universalizacién de la
cobertura en estos pafses no puede lograrse con
los actuales niveles de prestaciones y gastos
administrativos, pues la carga financiera serfa
muy alta.
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c) El seguro social y la asistencia social

Para reformar los sistemas con equidad y
superar el dilema de los costos es importante
redefinir los criterios en torno a los cuales
organizar las transferencias otorgadas a través de
las instituciones de seguridad social, tomando en
cuenta la naturaleza del riesgo. Por un lado, los
sistemas pueden ofrecer un seguro compartido
—entre el contribuyente y el sistema— contra el
riesgo de fluctuaciones en los ingresos del
primero durante su vida, sobre la base de pagos
y beneficios determinados actuarialmente. Tales
son, por ejemplo, las pensiones de vejez,
invalidez y muerte; la atencién médico-
hospitalaria y las prestaciones monetarias por
riesgos profesionales; la atenci6n médico-
hospitalaria y las prestaciones monetarias por
enfermedad comin y maternidad; y las
prestaciones monetarias por desempleo.

Por otro, los sistemas deben ofrecer
seguridad de ingresos minimos a todas las
personas, especialmente a los pobres, que de
otro modo no podrfan cubrirse contra ciertos
riesgos bdsicos. Tales serfan, por ejemplo, las
asignaciones familiares; la asistencia social
(como las pensiones no contributivas o
concedidas a personas sin recursos y que no
cumplen los requisitos para acceder a las
prestaciones del seguro social); y los sistemas
nacionales de salud o programas piblicos de
atencién de salud.

El problema central, producto de la
desigual distribucién del ingreso en los pafses de
la regidn, es la existencia de una gran masa de
personas cuyos ingresos les impiden hacer
reservas para cubrirse contra eventuales riesgos
a lo largo de su vida. Por cuanto, como norma
ético-social, los gobiernos buscan la cobertura
universal contra los riesgos bdsicos, se precisa
distinguir entre los beneficios que satisfacen una
necesidad bdsica de la poblacién, y que
requieren de un importante aporte estatal para su
financiamiento, y los que aseguran contra ciertos
riesgos a una poblacién mds restringida, en
programas no siempre integrados y que las
partes pueden autofinanciar sin mayor
contribucién estatal.
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La gran mayorfa de los pafses
latinoamericanos siguen bdsicamente el modelo
tradicional inspirado en el criterio de Ia
previsién (seguro social), con su antecedente en
la trilogfa de programas (pensiones de vejez,
invalidez y muerte; atencién médico-hospitalaria
profesional; y atencién médico-hospitalaria
comin y por maternidad), que fue introducido
en Alemania a fines del siglo pasado. Sin
embargo, la distribucién dispar del ingreso en
los pafses de la regi6n ha puesto en duda su
aplicabilidad, sobre todo cuando, con fines de
equidad, se ha querido aumentar la cobertura de
riesgos y de la poblacidn, ya que existen amplios
segmentos de ella que no estdn en condiciones
de contribuir.

Los pafses con los sistemas mds
desarrollados han alcanzado la cobertura
poblacional universal (0 estdn préximos a ella),
pero lo han hecho a un costo econémico muy
alto y, en muchos casos, sin haber logrado
corregir las desigualdades en materia de
cobertura, financiamiento y prestaciones, ni
mejorar la eficiencia administrativa. Ademds, en
estos pafses los sistemas experimentan graves
desequilibrios actuariales y financieros y el
Estado ya no es capaz de subsidiar sus déficit,
particularmente dada la prolongada y seria crisis
econémica.

Los pafses latinoamericanos del grupo
intermedio, en cambio, no han resuelto el
problema de la cobertura. Abarcan menos de la
mitad de su poblacién y, hasta el decenio de
1980, no enfrentaban serios problemas de
solvencia. Unos pocos extendieron rdpidamente
su cobertura en el decenio de 1970 (Panam4,
México, Venezuela) amplidndola a parte del
sector rural o integrando parcialmente sus
servicios de salud; en los dos iltimos pafses esto
se facilité por el auge petrolero. La crisis de los
anos ochenta ha paralizado o reducido el ritmo
de estos avances y algunos de estos pafses han
comenzado a experimentar los desequilibrios
propios de los pafses pioneros.

Los pafses menos desarrollados de la
region tenfan sistemas relativamente solventes
durante los afios ochenta, aunque cubrfan menos
de una cuarta parte de su poblacién. La
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extension de la cobertura estd limitada por
barreras estructurales y la crisis econémica que
ha contribuido al deterioro financiero en algunos
pafses.

Para enfrentar el aparente dilema entre la
necesidad de universalizar la cobertura y los
costos exorbitantes que esto involucrarfa, dos de
los pafses pioneros en la implantacién de
sistemas de seguridad social, Cuba y Chile, han
realizado reformas radicales pero con criterios
opuestos. Conforme al criterio de equidad y
satisfaccién de las necesidades bdsicas de la
poblacién, en Cuba se propicié la estatizacién
total del sistema (en el decenio de 1960). Con
ello se logré una cobertura universal, se unificé
el sistema y se eliminaron la mayorfa de las
desigualdades (excepto que las fuerzas armadas
mantienen un régimen privilegiado y los
campesinos privados estdn excluidos de las
prestaciones monetarias). Sin embargo, el
sistema enfrenta déficit crecientes cubiertos por
el Estado, lo que ha erosionado el valor real de
las pensiones.

En cambio, en Chile, en los afios ochenta,
se recurri6 al criterio de la previsién para
privatizar progresivamente la seguridad social, lo
que ha permitido avanzar hacia la universalidad
y la uniformidad (exceptuando también a las
fuerzas armadas) y establecer un nuevo sistema
solvente de pensiones. Esto se ha hecho al
precio de un enorme incremento del déficit del
sistema antiguo y de un subsidio estatal para
cubrirlo.y otorgar pensiones mfnimas.

d) Propuestas de reforma

Sobre la base de estas experiencias y
atendiendo a criterios de equidad y solvencia
financiera, se propone, en primer lugar,
reformar la seguridad social sobre la base de un
sistema mixto que combine ambos criterios. Por
un lado, un sistema universal de prestaciones
bdsicas, financiado con recursos generales y
basado en la solidaridad social; y, por otro, un
sistema de prestaciones publicas y/o privadas
con una equivalencia completa entre lo que se
paga y lo que se recibe, basado en la previsién



privada. Tal estructura implicarfa un avance
considerable hacia la equidad, serfa
polfticamente mds viable y permitirfa obtener
mejores prestaciones a aquellos que hicieran un
esfuerzo personal.

En segundo lugar, la extensién a grupos no
cubiertos deberfa proceder en forma selectiva,
tanto en relacién con los grupos como con la
clase de servicios cubiertos. En efecto, las
necesidades de ciertos grupos, como el
campesinado asalariado, suelen ser mayores que
las de otros, como ciertos trabajadores por
cuenta propia. Por su parte, la atencién de
ciertos rubros, como salud, es en general de
mayor prioridad que la de otros, como la
extensién de las pensiones; y dentro de la
atencién de salud, la atencién primaria, asf como
la materno-infantil, son esenciales. De hecho,
varios pafses (México, Brasil y Ecuador —véase
el recuadro IX-2) han ampliado la cobertura de
la seguridad social hacia sectores
tradicionalmente no cubiertos (los campesinos en
dreas rurales) y han mostrado que se puede
reducir sustancialmente el costo adicional de
tales extensiones si se centran los beneficios en
la atencién primaria y preventiva, y se procura
proveer los servicios en forma eficiente. De
todos modos, tal extensién requiere un subsidio
estatal importante, pues la poblacién
tradicionalmente no cubierta suele tener un
ingreso mucho mds bajo que la cubierta y es
mucho mds diffcil de identificar y de afiliar;
también es més diffcil controlar el pago de sus
aportes.

En tercer lugar, para reducir el costo de
las prestaciones y aumentar su equidad pueden
recomendarse los siguientes cambios principales:
a) unificar los distintos sistemas de jubilacién
(publica) para reducir costos (por economfas de
escala) 'y disminuir diferenciaciones y
desigualdades; b) eliminar Ia jubilacién por
antigiiedad y sélo mantenerla por edad (o0, en
casos especiales —incluidas las diferenciaciones
por sexo— permitir la anticipada, pero con
mayores cotizaciones); ¢) aumentar y ajustar la
edad de retiro a la mayor esperanza de vida
pasados los 65 afios; d) vincular la pensién a las
cotizaciones pagadas durante toda la vida laboral
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del asegurado y no sélo a las de sus iltimos
aflos; e) uniformar las condiciones de
adquisicién y cdlculo de las prestaciones,
especialmente las pensiones; f) reducir el
porcentaje del salario que se paga como subsidio
por enfermedad y fijar un perfodo mfnimo de
espera para evitar patologfas simuladas;
g) eliminar las prestaciones de enfermedad
excesivamente generosas para el nivel de
desarrollo, como los viajes y tratamientos en el
extranjero; y h) dar prioridad a la atencién
primaria de salud sobre la curativa.

En cuarto lugar, para minimizar los
desincentivos a la contratacién de mano de obra,
la parte de la cotizacién que proviene del
empleador deberfa pagarse segin el valor
agregado de la empresa y no segin el monto de
su planilla de remuneraciones. Esto no afecta el
financiamiento que proviene de las empresas,
pero sf corrige el desincentivo a la contratacién
y redistribuye la contribucién desde empresas
que hacen uso intensivo de mano de obra y las
que hacen uso intensivo de capital.

3. Programas de transferencias
a)  Los programas de empleo de emergencia

Dadas la importancia del empleo como
fuente principal de ingresos para la gran mayorfa
de la poblacion, y la cafda del empleo
productivo que trajo consigo la recesién de los
afios ochenta, diversos pafses adoptaron en la
década programas especiales de empleo de
emergencia para proteger en algo los ingresos de
los grupos pobres mds afectados. Fue, en efecto,
una forma de transferir recursos hacia quienes se
consideraban pobres.’

1) La pobreza es altamente proporcional al
desempleo 'y al nivel de los salarios
reales/productividad de los miembros activos de
la familia. Cuando se comparan los ingresos
familiares por persona entre las familias y a lo
largo del tiempo, se utilizan tradicionalmente
cuatro indicadores: i) el ingreso por miembro
ocupado de la familia, para representar la



relacién remuneraciones/productividad; ii) el
mimero de miembros ocupados como proporcién
de aquellos que desean ocuparse, para
representar la incidencia del desempleo entre los
miembros de la familia; iii) el nimero de
aquellos que desean ocuparse como proporcién
de aquellos en edad de ocuparse, para
representar el deseo de participar en la fuerza de
trabajo; y iv) el mimero de personas en edad de
trabajar como proporcién de las personas en
edad pasiva en la familia, para representar la
relacion de dependencia demogrédfica de la
familia.

La crisis de los afios ochenta cambié la
importancia de estos factores en la determinacién
de la incidencia de la pobreza entre las familias,
la que aument6 significativamente entre aquellas
que vefan afectados sus ingresos especialmente
por cafdas de los ingresos provenientes del
trabajo de sus miembros ocupados (efecto
remuneraciones reales/productividad).
Asimismo, aumenté la incidencia de la
indigencia en aquellos hogares afectados por
aumentos del mimero de desocupados (efecto
desempleo). Las cafdas de las remuneraciones
reales por persona ocupada explicaron
importantes aumentos de la pobreza total, y los
aumentos de la desocupacién explicaron
importantes aumentos de la indigencia.®

Esta situacién ha llevado a 1a necesidad de
recomendar transferencias anticfclicas para
luchar contra el desempleo y las cafdas de las
remuneraciones reales de los trabajadores como
polftica para evitar los aumentos cfclicos de la
pobreza. Por cuanto las variaciones del
desempleo y de las remuneraciones se
consideran transitorias y sujetas a fluctuaciones
en la economfa, estas transferencias deben tener
ese mismo cardcter: transitorio y anticfclico,
conforme a los niveles de desempleo y de
salarios reales de los hogares mds pobres.

ii) Para comtribuir a la equidad los
empleos de emergencia deben ser productivos,
pero no sustituir a otras fuentes de empleo. Los
programas de emergencia elaborados con estos
propésitos comprenden tanto los de creacién de
puestos de trabajo mediante proyectos
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financiados con recursos piiblicos, como los que
subsidian la contratacién de mano de obra por
parte de empresas privadas, a través de distintos
procedimientos.

Si bien se ha experimentado con subsidiar
la contratacién de mano de obra por parte del
sector privado —lo que integrarfa a los cesantes
al verdadero mercado de trabajo— los programas
de subsidios no han prosperado. En situaciones
recesivas las empresas se muestran mucho m4s
sensibles al nivel de demanda que a los costos de
su mano de obra. De ahf que los subsidios no
aumenten significativamente el nivel de empleo.
En cambio, sf significan que esas empresas que
de todas maneras estaban aumentando su empleo
(tal vez porque su demanda sf estaba
aumentando) ahora reciben adem4s un subsidio.

De ahf que los programas de emergencia
que mds se han aplicado, y con mayor éxito,
hayan sido los financiados y llevados a cabo
directamente por el Estado. Difieren de los
proyectos normales de obras piblicas en que la
condicién central no es que sean proyectos
econémicamente rentables sino que sean
proyectos de alta densidad de mano de obra —la
que representa tfpicamente 80% o mds de los
costos. Son, pues, atractivos polftica y
socialmente, no econémicamente, y son
particularmente convenientes en situaciones de
crisis, por cuanto son una manifestacién clara de
la voluntad de los gobiernos de enfrentar los
problemas de empleo y de bajos
ingresos; provocan un efecto mds rdpido que
otras medidas que actian a través del mercado,
y permiten centrar los resultados en los grupos
mds afectados por la crisis.

Como el objetivo bdsico de estos
programas es la generacién de empleo y el
mantenimiento de un ingreso mfnimo para los
grupos mds afectados por la crisis, se orientan
hacia los sectores mds pobres. (Véase el
recuadro IX-3.) De hecho, si estdn bien
disefiados, por el bajo nivel de ingreso que
ofrecen (tfpicamente inferior al salario mfnimo)
no atraen normalmente sino a los grupos mds
necesitados; asf, tienen la virtud de que en cierta
forma los necesitados se autoseleccionan. Por
otra parte, como tienen una densidad de mano



ESTIMACION DEL IMPACTO DE LOS PROGRAMAS DE EMPLEO DE
EMERGENCIA SOBRE LA POBREZA .

Las estimaciones realizadas por cl Programa Regional del Empleo para América Latina y ¢l Caribe (PREALC) indican
que los programas han cumplido con el objetivo de beneficiar a los grupos sociales més pobres. Los antecedentes
disponibles respecto del Programa de Apoyo al Ingreso Temporal (PAIT) de Pend, ¢l Plan de Empleo Minimo (PEM)
-y ¢l Programa de Ocupaci6n para Jefes de Hogar (POJH) de Chile y el Fondo Social de Emergencia (FSE) de Bolivia,

- muestran que los trabajadores de éstos pertenccen a familias indigentes en una proporcién muy elevada y que el resto
proviene de hogares pobres (véase el cuadro adjunto). Respecto al FSE se sciiala que si bicn no se dispone de informacién
de esta {ndole, los datos sobre lag caracteristicas de sus viviendas (30% carece de electricidad, 78% carece de servicios
higiénicos instalados, 84% de alcantarillado y 46% no tiene acceso a 1a red de agua potablc) permiten suponer que los
participantes del Fondo provienen también en su gran mayoria de hogares pobru

Lo anterior se reafirma considerando la incidencia de Jas remuneraciones en el ingreso familiar. Representa no
menos del 50% del ingreso total en los dos tercios de las familias’ de los participantes del PAIT y en Ia mitad ‘de las
familias de los integrantes del PEM y el POJH. En ambos pafses esta incidencia puede ser mayor todavia en los. €asos. -
en que pamcnpa mds de un miembro. de la familia, lo cual ha sido relativamente frecuente, aun cuando no hay‘
informacién cuantitativa al respecto. En el FSE las remuneraciones constituyen el dnico i ingreso del 50% de las famLhas
“de los participantes y no menos de la mitad de los'i ‘ingresos en el 74% de éstas.:

““Asimismo, no obstante la importancia para la cconomia”familiar’ de los salarios ‘obtenidos a través de la‘

- participacién en los programas de empleo, que en algunos casos llegaron a constituirse en una condicién de supervivencia,’
~-1as “remuneraciones” han sido frecuentemente- insuficientes, incluso - en -relacién-<con las necesidades esenciales:
frcprcaenmban apenas la cuarta parte del costo de la canasta bdsica en el PEM de Chxlc ¥y la mitad en los casos del PAIT

.. del Perli y del POJH de Chxle o N :

(Chile)  (Bolivia)

‘A)  Ingreso familiar de los
: : trabajadorcs en programas
Siide cmcrgencxa
% Indigentes:: -
% Pobres . -

65.0. .. 800 .. 700 .
350 300

Incidencia de la remuneracién
el programa en ¢l total del
"mgrcso familiar i

1.6 : 51.G:

"*:.‘Umco ingreso famxhar o i S 215 _ e
540 740

.. Hasta 50% del ingreso famxhar 655

Josk Wurgaft (comp.), Emgleos de emergc cia, Sanuago de Chile, Programa Regional del Empleo para
América Latina y el Caribe (PREALC), 1988. i ‘ i
iciembre de 1985.
.Agosto de 1983.
“Abril de 1988,

‘Se consideran indigentes las familias’ cuyos mgrcsos no cubrcn el costo dc una canasta bdsxca de ahmcntos y pobrcs 3

con mgresos hasta el doble de las anteriores.




de obra anormalmente alta y suelen ser obras de
baja rentabilidad privada, no suelen incidir en
otras fuentes de generacién de empleo.

Todo esto implica una serie de
restricciones tanto macro como microeconémicas
para su disefio. En el plano macroeconémico se
requiere que los gastos del gobierno - sean
auténomos, independientes de la demanda
agregada, de modo de constituirse en un
instrumento anticfclico y no procfclico respecto
de las tendencias del empleo, y que el programa
no sea inflacionario, es decir, que esté
financiado, que utilice insumos que se
encuentren en exceso y que no presionen sobre
la balanza de pagos. En consecuencia, los
programas deben emplear mano de obra
abundante, no generar excesos de demanda
alzando artificialmente los salarios, y hacer uso
intensivo de insumos nacionales. En el plano
microeconémico se requiere que las
remuneraciones por los trabajos realizados no
eleven artificialmente los salarios en empresas
privadas donde existan alternativas de empleo
para esa mano de obra.

Una revisién de experiencias de programas
de esta naturaleza en América Latina, hecha por
PREALC, pudo constatar (véase el recuadro
IX-3) que en perfodos breves de tiempo, los
programas habfan logrado crear empleo para un
mimero importante de personas y que en esos
mismos perfodos, los programas habfan
beneficiado a los grupos socialmente m4s
pobres. . Los programas también habfan
favorecido una cierta participacién y vinculacién
social a través del empleo y la consulta sobre las
obras proyectadas entre los miembros de la
comunidad, y habfan desarrollado proyectos de
utilidad para la comunidad, aun cuando no lo
suficiente para justificarlos privada o socialmente
en perfodos normales. Sin embargo, las
remuneraciones resultaron insuficientes en
relacion con las necesidades de las familias. En
sintesis, los programas resultaron un instrumento
vélido en cuanto a su capacidad para generar
empleo masivo, distribuir ingresos a los grupos
mds pobres, aumentar su participacién social y
alcanzar resultados econémica y socialmente
productivos.
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Pero los mismos estudios también
detectaron problemas como desvfos a sectores
distintos de los grupos elegidos como objetivo,
especialmente con fines politicos; deficiencias
técnicas en las obras debido a la falta de
estudios; baja productividad e ineficiencia, como
consecuencia de la falta de insumos
complementarios, de la baja capacitacién de los
trabajadores y de las tareas que realizaban; una
duracién menor que la requerida en relacién con
la extensién de la crisis; la ausencia total de
seguridad social y otras garantfas de la
legislacién del trabajo para los participantes, y
un exceso de centralizacién en la administracién
de los programas.

iii) Para no sustituir otras formas de
generacion de empleo el financiamiento de los
programas debe tener caracteristicas especiales.
Las evaluaciones anteriores destacan la necesidad
de distinguir entre dos programas generadores de
empleo: los de cardcter transitorio, que
compensan los bajos niveles de empleo y
salarios de las familias pobres durante perfodos
de crisis; y los m4s permanentes, que responden
a un programa de inversiones publicas con
propésitos claramente productivos. Su
financiamiento plantea un dilema que exige
definir prioridades en torno al contenido de las
inversiones. Si se opta por la creacién de empleo
inmediato —atin con las limitaciones que
presentan los programas en materia de
permanencia y productividad, pero con
resultados sociales positivos— habrfa que definir
un calendario de inversiones publicas que
implique postergar otras inversiones mds
productivas pero con menos efectos
ocupacionales en el corto plazo.

El financiamiento con recursos de inversién
del gobierno sustituye una fuente de
financiamiento que genera empleo de car4cter
mds permanente por otra mds temporal. Para
evitar esta situacion, algunos pafses de la regi6n
han financiado los costos de estos programas con
recursos externos extraordinarios, los que, al no
restar recursos para actividades publicas o
privadas ya programadas, tienen impactos
positivos adicionales sobre el empleo.



En todo caso, adoptada la decisién de
distribuir el ingreso, cabe considerar si es
preferible para ello generar empleo de baja
productividad —a fin de minimizar la utilizacién
de otros insumos o bienes de capital— o
capacitar, pagando una "beca" o subsidio de
estudio a los inscritos en el programa. En efecto,
la capacitacion es muy intensiva en mano de
obra, no requiere demasiados insumos
adicionales y puede ser una forma mds
provechosa de distribuir un mfnimo de ingreso
a los cesantes.

De todos modos, si se opta por distribuir
el ingreso generando empleos directos de
emergencia a través de un programa de obras
publicas menores, conviene considerar varias
recomendaciones para aumentar, en lo posible,
la productividad de los empleos y los beneficios
que resulten del programa: contar con carteras
de proyectos preparadas antes que se produzcan
las situaciones criticas de desempleo —no sélo
en obras piblicas menores, sino en el 4rea de los
servicios sociales (como la ampliacién del
nimero de auxiliares en la educacién preescolar
o en los servicios hospitalarios); tener en cuenta
las caracterfsticas personales de los participantes
en el disefio de los programas; contar con un
esquema centrado en instituciones de cardcter
permanente en las cuales basar los programas, y
que permitan actuar en los aspectos de
contenido, administrativos y financieros
adaptdndolos con agilidad y flexibilidad a las
circunstancias de cada emergencia; tratar de
organizar a los beneficiarios a través de
pequefias empresas vinculadas al programa, tanto
para la realizacién de proyectos como para la
fabricaciéon de insumos y herramientas;
flexibilizar las normas para contemplar
suficientes recursos para materiales, insumos y
contratacién de trabajo calificado necesarios para
mejorar la productividad de quienes se emplean
a través de los gastos en salarios m4s generales;
lograr interesar a los trabajadores en las obras
que se ejecutardn, para que su actividad sea mds
comprometida y eficiente; habida cuenta de la
emergencia, pagar salarios que resulten
significativos en términos del ingreso familiar, y
con los beneficios de la seguridad social;
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entregar un componente de capacitacién
importante a una parte de los trabajadores
participantes, especialmente a los j6venes que
ingresan a la fuerza de trabajo y, por iltimo,
privilegiar aquellos proyectos que contribuyen a
la generacién de empleo permanente, como los
de riego, mejoramientos de tierra, capacitacién
y formacibn de empresas pequeiias y
microempresas.

En sintesis, el dilema surge por querer
cumplir dos objetivos diferentes con un solo
instrumento. El primer objetivo es distribuir
ingresos a través de la generacién de empleo; el
otro, realizar obras de contenido social que
cumplan la doble funcién de apoyar la
infraestructura  social  (servicios bdsicos,
construcciones en salud y educacién) y
econdmica (riego, caminos de acceso, etc.), o

‘bien proyectos productivos. Los programas

especiales de empleo se orientaron en sus inicios
fundamentalmente al primer objetivo, con el
propdsito de transferir ingresos en una forma
mds digna que los subsidios de cesantfa. Como
consecuencia de la prolongacién de la crisis y el
deseo de afiadirles el criterio de productividad
econémica y social, estos programas ya no se
diferencian mayormente de otras alternativas de
generacién de empleo. M4s bien se aproveché la
coyuntura de la crisis para obtener recursos
adicionales en los programas de ajuste, o
reorientar los existentes, a fin de implantar
programas de inversiones. Sin embargo, esto va
encareciendo el costo de generacién de puestos
de trabajo, con lo que se sacrifica el logro del
primer objetivo.”

b) Los fondos de inversién social

Gracias a las experiencias recogidas en los
programas de empleo de emergencia, se ha
creado y estd en vfas de establecerse un
importante conjunto de fondos de inversién
social.® El acento de los nuevos fondos ha
pasado desde la generacién de empleo de
emergencia durante la crisis y el ajuste hacia una
mayor preocupacion por las obras de inversién
social de mds largo plazo, fundamentalmente en



el 4rea de salud y educacién, y los programas de
nutricién y alimentacién, entre otros.

Los fondos de inversién social tienen la
finalidad de generar empleo mds permanente en
actividades de mayor utilidad social. Son
captadores de recursos y promotores de
proyectos; complementan y contribuyen al buen
funcionamiento del aparato gubernamental, y, en
vez de constituir 6rganos competidores o
sustitutivos de la estructura ministerial social, se
coordinan con otros programas del gobierno.
Mas, como en general son auténomos y
vinculados a la Presidencia de la Repiiblica,
gozan de un gran respaldo polftico que sirve
para agilizar decisiones y romper trabas
institucionales. Ademds, como suelen estar
dotados de un equipo técnico de alto nivel con
remuneraciones competitivas con las del sector
privado, pueden manejarse con un criterio mds
empresarial que burocritico.

Los fondos suelen incorporar desde el
comienzo a las instituciones publicas, en especial
los municipios, las comunidades locales y las
organizaciones no gubernamentales (ONG), por
un lado, y las entidades internacionales donantes
y financieras, por otro. Como a menudo las
ONG y los organismos estatales mantienen
relaciones distanciadas, los fondos pueden
contribuir bastante a reducir esta distancia, lo
que puede redundar en la identificacién de un
mayor nimero de proyectos y una ejecucién mds
eficaz. Asimismo, es caracterfstico de los fondos
trabajar a través de licitaciones —con las ONG,
con empresas privadas contratistas, 0 con
comunidades locales— lo que los libera de las
tareas de realizaci6n, y les reserva las funciones
centrales de recaudacién y asignacién de
recursos, asf como la evaluacién de su destino.

Pese a su mayor flexibilidad, los fondos
tienen también dificultades para llegar a los
grupos mds pobres de la poblacidn, los que por
estar menos organizados tienen menores
posibilidades de ejercer presién, suelen disponer
de menos capacidad de preparar proyectos, y
muchas veces se ubican en zonas apartadas. Para
contrarrestar estos problemas los fondos deben
contribuir, junto con sus contrapartes, a crear
mecanismos que fortalezcan la capacidad de la
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comunidad de formular proyectos segin un
disefio técnico adecuado. Para ello, deben
destinar recursos para promover la capacitacién
de recursos humanos tanto en los municipios y
las corporaciones de desarrollo como en las
comunidades locales.

¢) Transferencias para combatir la pobreza
crénica: el ingreso minimo familiar

Entre los instrumentos tradicionalmente
disponibles para elevar el ingreso —aunque no la
produccién— figura el salario mfnimo. Este
instrumento también se ha utilizado con fines de
estabilizacién, por lo que en los \ltimos afios ha
crecido menos que los salarios medios y la
productividad en muchos pafses de la regién.
(Véase el cuadro IX-4.) Su utilizacién como
instrumento para contribuir a 1a equidad presenta
severas limitaciones que 1a polftica de "ingreso
mfnimo familiar" pretende corregir.

Entre esas limitaciones figura, en primer
lugar, la de cubrir s6lo a los asalariados y
muchas veces inicamente a los urbanos, con lo
que algunos de los perceptores de ingresos mds
pobres quedan fuera de su alcance. Este es el
caso de los trabajadores por cuenta propia (que
ascienden a cerca de un tercio de la fuerza de
trabajo de la regién). No obstante, como
virtualmente cualquier instrumento distributivo
adolece de la misma falla, y posiblemente en
mayor medida, la elevacién del salario mfnimo
suele usarse para mejorar el ingreso (aunque en
los afios ochenta se utiliz6 m4s bien para frenar
alzas salariales, dentro de programas
antiinflacionarios).

El salario mfnimo tiene, sin embargo, dos
limitaciones m4s. Por un lado, es
insuficientemente focalizado, pues se destina
bdsicamente al trabajador no calificado o de poca
experiencia laboral (jévenes y mujeres, sobre
todo) y no tanto a los jefes de hogar. Asimismo,
recae en forma regresiva con un costo relativo
mayor en las empresas menos productivas,
menos rentables y m4s intensivas en mano de
obra —tfpicamente las mds pequefas. Por
otro lado, si se eleva por sobre el salario de
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equilibrio, tenderd (salvo en recesiones por
demanda agregada insuficiente @ en mercado
monops6nicos) a elevar el ingreso de los
asalariados, pero a costa del empleo. Esto
obedece a que resulta para la empresa una
imposicién que la incentiva a una evasién legal,
simplemente contratando menos personas.

Ademds, la elevacién del salario mfnimo
puede ser una medida regresiva entre los mismos
asalariados, ya que cuando la demanda de
trabajo es relativamente ineldstica (o que ocurre
para la mano de obra mds calificada), la
elevacion del salario mfnimo aumentar4 la masa
de salarios; pero cuando la demanda es mds
eldstica (mano de obra menos calificada) la masa
de salarios se reduce. Se produce asf{ una
redistribucién de 1a masa de salarios a favor de
los mds calificados.

i) Las poltticas de ingreso minimo familiar
tratan de obtener los efectos positivos del salario
minimo y reducir sus limitaciones. Con el
propdésito de superar las limitaciones del salario
mfnimo, las polfticas de ingreso mfnimo familiar
buscan mejorar el ingreso de los trabajadores sin
menoscabar el empleo, y centrar los beneficios
en las familias mds pobres. Para eliminar el
desincentivo a la contratacién que introduce el
salario mfnimo, la empresa sélo debe absorber
el costo del salario mfnimo anterior, mientras
que el Estado bonifica la diferencia entre el
salario mfnimo costeado por la empresa y el
ingreso mfnimo familiar que se desea pagar al
trabajador. Asf el trabajador beneficiado recibe
un ingreso mayor que el salario mfnimo, pero la
empresa enfrenta costos variables inferiores.’ El
Estado financiarfa tales beneficios a través del
sistema tributario general —estableciendo tal vez
una cotizacién especial para las empresas en
funcién de su valor agregado— con lo cual se
lograrfa reducir el desincentivo a la contratacién
de personal que requiere de un minimo
adicional.

La cobertura perfecta tampoco es posible.
Se corre el riesgo de dejar fuera a algunos de los
mds pobres, o de incluir a algunos que no lo
son. Para evitar el peligro de que ocurra lo
primero, y crear apoyo polftico para el
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programa, es recomendable que la cobertura se
extienda en caso de duda. Esto acarrea, por
cierto, costos fiscales, los que podrfan
reducirse en el 4mbito administrativo mediante
esquemas mds simples y una cobertura mds
amplia.

En el caso concreto de las polfticas de
ingreso mfnimo, éstas se pueden centrar en los
mds pobres, bonificando s6lo a los jefes de
hogares de bajos ingresos. Como estos ultimos
tienen una probabilidad mucho mayor que un
asalariado cualquiera de bajos ingresos (el
mds afecto al salario mfnimo) de provenir de
una familia pobre, el hecho de otorgarles una
bonificacién especial beneficiard mds que el
salario mfnimo a los hogares pobres. Por
ejemplo, la bonificacién podrfa circunscribirse
a jefes de hogar asalariados de bajos ingresos
(tal vez, con remuneraciones inferiores a
1 1/2 salarios mfnimos),” o sea, aquellos
cuyas familias muy probablemente son pobres.
Asimismo, podrfa pagarse un monto fijo o
variable en proporcién al mimero de cargas
entre cinco y 18 afios de edad o a los
matriculados en el sistema educacional,!' con
lo que vendrfa a ser una suerte de asignaci6n
familiar escalonada en funcién del ingreso (como
se instauré en Chile a partir de 1991). Con
ello, en lugar de beneficiar, por ejemplo, al
20% de los asalariados mds pobres —como
ocurrirfa al elevar el salario mfnimo— la
bonificacién beneficiarfa al mismo mimero de
personas, pero se concentrarfa en los que mds
probablemente pertenecen a familias pobres
—los jefes de hogares de bajos ingresos.
Lo harfa, ademds, sin desestimular su
contratacién.

Este ingreso mfnimo familiar no sélo no
incentiva el desempleo sino que podrfa inducir
incluso la reduccién del desempleo de los
jefes de hogar (a expensas, eso sf, de los que
no lo son). Dado que la bonificacién la reciben
exclusivamente los jefes de hogar, un mismo
puesto de trabajo resultarfa mds rentable
para dichos jefes que para los demds
trabajadores, por lo que serfa razonable suponer
que los primeros tenderfan a desplazar a los
segundos.



i) Efectos indirectos que deben considerse
al diseflar una polftica de ingresos minimos
JSamiliares. La polftica de ingresos mfnimos
familiares tiene dos efectos indirectos positivos.
El primero es que su financiamiento es neutro,
por provenir mayoritariamente de impuestos
generales que no inciden en la asignacién de
recursos entre factores y entre empresas
pequefias y grandes. De este modo, su
financiamiento no afecta los niveles de empleo y
su composicion entre empresas grandes y
pequefias mds allf de lo que exija la situacién
coyuntural en que se desenvuelve la economfa.

Por otro lado, si su financiamiento no tiene
un efecto deficitario sobre el presupuesto fiscal,
su implantacion no deberfa generar presiones
inflacionarias. Un alza de la bonificacién
especial del ingreso mfnimo no influirfa en la
estructura salarial; si lo hiciera, serfa en menor
medida que el alza del salario mfnimo. El
ingreso mfnimo no afecta el salario base de los
trabajadores no calificados, pero el salario
minimo sf{. En caso de aumentar el salario
mfnimo pueden producirse muiltiples efectos
sobre el resto de la escala salarial. Las presiones
en torno al ingreso mfnimo, en cambio, se
ejercerfan sobre el presupuesto fiscal, para
ampliar la cobertura de las bonificaciones; no
sobre las empresas, para exigir salarios mfnimos
mds elevados.

También hay desventajas derivadas de la
aplicacion del ingreso mfnimo familiar. Estas se
aprecian en situaciones de monopsonio y de
recesiones por demanda agregada insuficiente
(casos en que es preferible aplicar una polftica
de salario mfnimo). En estos contextos
econémicos, las bonificaciones pueden favorecer
mds al empleador que al trabajador, al subsidiar
la demanda y no la oferta de trabajo. "

En cambio, cuando se dan situaciones de
pleno empleo (especialmente de los jefes de
hogar), o bien situaciones recesivas (no por
restriccion de ventas sino de divisas),” el
ingreso mifnimo familiar ird totalmente en
beneficio del trabajador. En estos casos, el
ingreso mfnimo es el mejor instrumento: no
genera desempleo, no es inflacionario, tiene un
costo que se reparte en forma equitativa entre las
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empresas y favorece a los mds pobres. Tiende
ademds a promover el empleo de los jefes de
hogar de bajos ingresos en calidad de
asalariados. Finalmente, es una manera digna de
elevar los ingresos, pues complementa los
ingresos de los jefes de hogar por el hecho de
estar ocupados, a diferencia de otros
complementos o subsidios que se otorgan sélo
cuando estdn cesantes.

Notas

' CEPAL, El desarrollo sustentable .evy Op. Cit.

? Véanse, por ejemplo, A. Uthoff y R.
Szalachman (comps.), Sistemas de Pensiones en
América Latina. Diagndstico y alternativas de
reforma: Costa Rica, Ecuador, Uruguay y Venezuela,
Santiago de Chile, Proyecto Regional Politicas
Financieras para el Desarrollo CEPAL/PNUD, 1991;
C. Mesa-Lago, "Aspectos econémico-financieros de
la seguridad social en América Latina y el Caribe.
Tendencias, problemas y alternativas para el afio
2000", documento preparado para el Departamento
Técnico Latinoamericano del Banco Mundial, 1990,
y W. McGreevey, Social Security in Latin America.
Issues and Options for the World Bank, serie World
Bank Discussion Papers N° 110, Washington, D.C.,
Banco Mundial, 1990.

* La extensi6n de la cobertura de la seguridad
social tiene dos dimensiones: la de los riesgos y la
poblacional. La extensién de la cobertura de los
riesgos ha sido mucho mis rdpida que la cobertura
poblacional. En general, el orden en que se han ido
cubriendo los riesgos es el siguiente: primero, el de
accidentes de trabajo y enfermedades profesionales;
segundo, el de enfermedad y accidente no laboral y
la maternidad de la trabajadora; tercero, la
maternidad y enfermedad de familiares dependientes;
cuarto, las pensiones de vejez e invalidez; quinto, las
pensiones de sobrevivientes; y sexto, las asignaciones
familiares y subsidios de desempleo.

* Por ejemplo, la atencién de salud suele ser
igual independientemente de la contribucién (o sea, lo
que vale es estar cubierto, pero la atencién no mejora
por una mayor cotizacién); asimismo, la pensién de
vejez depende, en la mayorfa de los casos, no tanto
de la contribucién del trabajador a todo lo largo de su
vida laboral sino del ingreso sobre el cual se cotizé
en los ditimos afios. De ahi que el trabajador no



valore en 100% el aporte que hace a la seguridad
social.

$Jos¢ Wurgaft (comp.), Empleos de
emergencia, Santiago de Chile, Programa Regional
del Empleo para América Latina y el Caribe
(PREALC), 1988, y G. Rodgers (comp.), Urban
Poverty and the Labour Market. Access to Jobs and
Incomes in Asian and Latin American Cities,
Ginebra, Organizacién Internacional del Trabajo
(OIT), 1989.

$ Véase, por ejemplo, Molly Pollack y Andras
Uthoff, Pobreza y empleo: un andlisis del periodo
1969-1987 en el Gran Santiago, serie Documento de
trabajo, N°® 348, Santiago de Chile, Programa
Regional del Empleo para América Latina y el Caribe
(PREALC), julio de 1990.

7 Véase Programa Regional del Empleo para
América Latina y el Caribe (PREALC), Empleo y
equidad: desafio de los 90, serie Documentos de
trabajo, N° 354, Santiago de Chile, 1990.

® Entre otros, el Fondo de Inversién Social
(FIS) en Bolivia; el Fondo de Solidaridad e Inversi6n
Social (FOSIS) en Chile; el Fondo de Inversién
Social (FIS) en El Salvador; el Fondo de Inversién
Social (FIS) en Guatemala; el Fondo Hondurefio de
Inversién Social (FHIS); el Fondo de Inversi6n Social
de Emergencia (FISE) en Nicaragua; el Fondo de
Emergencia Social (FES) en Panam4; el Fondo de
Inversién Social de Emergencia (FISE) en Uruguay;
y el Fondo Venezolano de Inversién Social
(FONVIS). Asimismo, en México se ha establecido
el Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL)
que, si bien no tiene la estructura de un Fondo, se
orienta en el mismo sentido que los arriba
mencionados.

° Las prestaciones que se entregan cOmo
ingreso adicional al trabajador vienen a ser un
beneficio andlogo a la asignacién familiar que existe
en muchos paises de la regién. La sociedad desea
beneficiar a los trabajadores que tienen mds cargas
familiares y que no pueden satisfacer sus necesidades
minimas con su salario. Pero en vez de hacer que
esta obligacién recaiga directamente sobre la empresa
que contrata al trabajador —lo que desincentivaria la
contratacién de trabajadores con cargas familiares—
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la sociedad asume esta obligacién y la financia por
medio del sistema tributario general. Los costos
directos de contratacién para la empresa son iguales,
y se hacen en relacién con consideraciones de
productividad. Los costos del financiamiento para
saldar los déficit respecto a las necesidades de la
familia se hacen con cargo al presupuesto fiscal. La
empresa no reduce el empleo de trabajadores con un
alto nimero de cargas y éstos reciben un ingreso con
dos componentes: uno proporcional a su
productividad con cargo a la empresa y otro
proporcional al déficit en relacién con sus
necesidades familiares con cargo al fisco.

' Por cierto, por razones précticas (es decir,
evitar un impuesto marginal de m4s de 100%) habria
que extender el beneficio hacia grupos de ingresos
mayores —tal vez hasta 2 minimos. De otra forma,
un jefe de hogar cuyo ingreso pasara de 1 1/2
salarios minimos dejaria de percibir la bonificacién
con lo que su ingreso final serfa inferior al trabajador
que gana menos de 1 1/2 salarios minimos, pero que
recibe la bonificacién.

' Si el monto de la bonificacién por carga fuese
suficientemente alto podria incentivar la natalidad en
lugar de beneficiar a los mds necesitados. De ahf que
se sugiere, en esos casos, limitarlo a cargas en edad
escolar.

'2Esto ocurre ademds de los problemas
administrativos que requieren fiscalizacién,
como cuando se produce una colusién entre el
empleador y el trabajador y se subdeclara el
verdadero salario para conseguir la bonificacién.
Para fiscalizar estas situaciones se requiere
un sistema previsional ampliamente extendido donde
no se subdeclaren ingresos, o un sistema de
impuestos al valor agregado donde los salarios estén
bien controlados.

1> En recesiones por restriccién de divisas, sf
suele haber una relacién negativa entre el salario real
y el nivel de produccién. Ello porque lo caracterfstico
es que el tipo de cambio suba en tales situaciones.
Cabe notar que esta circunstancia —de recesién por
restriccién de divisas— es mucho menos frecuente en
economias abiertas y pequefas.



Capitulo X

PARTICIPACION, TRANSFORMACION PRODUCTIVA Y EQUIDAD

1. Introduccién: Los desafios de la
democratizacién

La consolidacién de regfmenes pluralistas y
participativos acrecentar4 la demanda de equidad
en la regién. Tal como se sostiene en
Tranformacién productiva con equidad, el
didlogo y la busqueda de consensos, ejes
fundamentales de la democratizacién, son
medios para resolver conflictos sin comprometer
el cumplimiento de los requisitos de estabilidad
y credibilidad.' A su vez, la transformacién
productiva plantea mltiples exigencias de
innovacién institucional, entre las cuales
cabe mencionar los cambios a nivel de la
organizacion de la empresa, de las relaciones
laborales, las vinculaciones entre el sector
publico y los agentes privados, y la
descentralizacién espacial. La democratizacién
tiene como tarea esencial no sélo absorber estas
demandas de innovacidn, sino lograr que éstas
sean satisfechas en forma participativa, y en el
marco de una concertacién.

Los modos deseables de democratizacién
y los medios viables de modernizacién no
confluyen en una férmula clara. De una parte, la
incorporacién decidida y sistemdtica del
progreso técnico al proceso productivo, y su
traduccion en mayores salarios reales, exige de
los agentes empresariales una alta disposicién a
negociar. También requiere capacidad politica
del Estado para responder a la concertacién de
acuerdos entre los agentes de la modernizacién
en aras de una transformacién del sistema
productivo. De otra parte, la incorporacién del

progreso técnico a la actividad productiva no es
un proceso politicamente aséptico, ni tampoco
racionalmente nftido, pues se sitia en una pugna
distributiva para asignar recursos de diverso
orden a distintos agentes sociales: gastos en
educacién y capacitacién técnica, crédito a
pequefios empresarios para mejorar su inversién
en capital fijo, subsidios selectivos, inversién
en la educacién piblica. Todo ello es parte del
conjunto de instrumentos requeridos para
difundir el progreso técnico, pero a la vez
actia como respuesta polftica al juego de
demandas expresadas por grupos con distinta
capacidad de presién sobre el Estado, y a la
interaccién dindmica entre agentes publicos y
privados.

2. Participacién y equidad

En el marco de la institucionalidad democritica,
el desaffo consiste en crear y fortalecer vinculos
positivos entre la participacién polftica y la
equidad, reconociendo una dimensidn polftica en
esta ultima. Esa dimensién entrafia que los
sectores mds rezagados y vulnerables tengan
instancias de expresi6n que les permitan estar
presentes en la demanda de los agentes sociales
en cuanto a la asignacién y uso de recursos,
trdtese de recursos ffsicos, econémicos,
culturales o de poder. Esta dimensién de la
equidad es decisiva en los pafses de la regién, en
la cual un contingente masivo de la poblacién
(geogrifica, ocupacional y socialmente marginal
o dispersa) encuentra serios obstdculos para



plantear sus demandas a
competentes.?

Tanto para efectos analfticos como
propositivos, puede evaluarse la dimensién
politica de la equidad a partir de dos 4mbitos.
Por una parte, el de los agentes sociales y su
relacion con las estructuras polfticas y
administrativas y, por otra, el de la pequeiia
escala y de agregacién de demandas dispersas.

El 4mbito de los agentes sociales atafie a la
relacion  existente entre las condiciones
socioeconémicas de un agente social y el grado
de influencia que dicho actor tiene sobre
decisiones publicas y polfticas que le afectan en
sus condiciones de vida y de trabajo. Dichas
condiciones se refieren a la combinacién de
distintos elementos: tipo de insercién en la
estructura productiva (mds o menos moderno,
mds o menos formal, mayor o menor potencial
de generacion de ingresos); nivel en que
satisface sus necesidades bésicas; acceso a
servicios bésicos publicos y calidad en cuanto al
acceso y a los servicios; condiciones del entorno
fisico inmediato, tanto en su lugar de trabajo
como de residencia, y posibilidades de
afirmacién y desarrollo cultural en el mds
amplio sentido.

A su vez, la equidad depende de las
formas en que las estructuras piblicas y polfticas
con poder de decisién responden a las demandas
que se les dirigen desde la sociedad civil.
Importa considerar, en este punto, c6mo afectan
a las estructuras polftico-institucionales los
diversos agentes que presionan por satisfacer sus
demandas; qué tipo de relaciones se establecen
con estos agentes y c6mo estas relaciones estdn
sesgadas a favor o en contra de algunos de ellos;
y c6mo dichas estructuras polftico-institucionales
incorporan las demandas en polfticas publicas
que inciden sobre la asignaci6n social de
recursos y afectan el contenido y alcance de la
interaccion entre el Estado y la sociedad civil.

Por otra parte, el problema de escala est4
vinculado al nivel de desagregacién de las
demandas colectivas que procesan el Estado yel
sistema polftico en sus distintos 4mbitos de
adopcién de decisiones. Asf, un sistema sers
mds equitativo en lo polftico si, entre sus logros,

los organismos
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puede extender progresivamente el grado de
descentralizacién democrdtica del poder de
decisién. También habr4 mayor equidad si los
partidos polfticos logran expandir su capacidad
para representar las demandas de los agentes
locales y comunitarios, y no sélo sectoriales, y
si en el disefio, la gestién y la ejecucién de
polfticas se estrecha la comunicacién con
sectores menos articulados a la modernizacién
productiva y a los servicios sociales existentes.

3. La desigualdad de los agentes sociales y
' su relacién con el Estado

Las sociedades de la regién exhiben en su seno
niveles muy dispares de organizacién
sociopolftica y capacidad de presién sobre los
organismos del Estado que tienen incidencia en
materia de reformas institucionales y la
distribucién de recursos. Esta disparidad tiene
diversas manifestaciones: agentes atomizados en
el llamado mundo popular, que a duras penas
logran constituir un micleo para intentar
negociaciones parciales con el Estado o el
municipio; pérdida de legitimidad y de capacidad
movilizadora de parte de la organizacién sindical
tradicional, sea por desgaste interno o por la
informalizacién de un alto porcentaje de la
fuerza de trabajo que ingresa al mercado laboral;
y grupos de presién con mayor poder econémico
que tienden, cada vez mds, a organizarse
corporativamente para procesar y negociar sus
demandas inmediatas y estratégicas.

Ante el objetivo de impulsar una
transformacién  productiva, esta situacidén
constituye un considerable obstdculo, pues son
precisamente los sectores m4s desarticulados y
menos institucionalizados los que debieran
beneficiarse con las polfticas que favorecen la
equidad. Ademds, la existencia de grandes focos
de pobreza y frustracién no sélo implica la
pérdida de ingresos y de bienestar para toda la
sociedad; el peligro de desequilibrios sociales
también erosiona la viabilidad misma del
proceso de desarrollo en su conjunto. Puesto que
la polftica econémica y social favorable al
desarrollo simultdneo de la competitividad y de



la equidad aspira a
participacién popular en la reforma de
instituciones, en la gestién de recursos, en la
recepcion de servicios y en la propia ejecucién
de programas, se requiere un complemento
polftico: la presencia de las demandas de estos
sectores en el discurso partidario, en el debate
publico, y en las decisiones que atafien a la
formulacién de polfticas y a la composicién del
gasto publico.

Una condicin sine qua non es, pues, que
los propios actores rezagados puedan abrir
canales de representatividad en el procesamiento
de las demandas y en las instancias decisorias.
Ello lleva a plantear temas tales como las formas
de recoger la iniciativa popular en aras de mayor
presién social por democratizar el sistema
politico y los mecanismos que utiliza el Estado
para asignar recursos a la sociedad; las maneras
de expresion activa de amplios contingentes de
la sociedad civil para reducir y eliminar la
corrupcion, el clientelismo o la burocratizacién
en los procesos decisorios; las demandas
populares susceptibles de convertirse en ejes de
movilizacién social .para proveer un sustrato
polftico que impulse la transformacin
productiva con equidad; y los mecanismos m4s
efectivos de intermediacion entre las demandas
planteadas y las posibilidades reales de
satisfacerlas.

No se trata solamente de facilitar la
organizacién de los grupos marginados y la
transmision de sus reivindicaciones. El
desaffo consiste en asegurar el procesamiento
de estas demandas a través de una amplia
interaccion de diversos agentes sociales
dentro de cauces institucionales que favorezcan
la equidad sin dar lugar a desbordes sociales
que comprometan el esfuerzo de transformacién
productiva con equidad en su conjunto. Si bien
para lograr esa finalidad es necesario fortalecer
la capacidad reivindicativa de los grupos
marginados, también se requiere robustecer
multiples  instancias de concertacién y
mediacién, entre ellas los partidos polfticos,
los organismos no gubernamentales, el poder
legislativo, las municipalidades y los consejos
regionales descentralizados. Con ello se

promover mayor
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contribuird a que las situaciones que podrfan
transformarse en conflictos potenciales asuman
la forma de procesos de negociacion
caracterizados por la aceptacién de reglas
comunes de interaccién, la visién compartida
sobre los grandes lineamientos estratégicos de
desarrollo, el respeto a las reivindicaciones de
cada agente social, y el reconocimiento de las
capacidades y limitaciones de los propios agentes
para resolver sus problemas, as{ como de las
posibilidades reales de la comunidad y del
Estado para contribuir a su solucién.

Dado que el Estado es la principal fuente
de suministro de servicios bdsicos sociales a los
sectores mds marginados en la region, también
cabrfa pensar en reformas institucionales para
fortalecer el sector estatal-social como receptor
y transmisor de demandas sociales dentro del
conjunto de organismos redistributivos del
Estado.

En los sectores rezagados urbanos, asf
como en amplios sectores campesinos sin tierra,
se combina una situacion de marginalidad
espacial con otra de informalidad laboral. Tanto
la crisis econ6mica como los desequilibrios
migratorios propios de muchos pafses de la
regi6n han provocado el aumento sostenido de
los marginales-informales urbanos y la
desarticulacién de sectores campesinos. Bajos
niveles de institucionalizacién, poca resonancia
en el debate publico y en los responsables de
politicas, y la atomizacién de sus demandas,
reflejan las modalidades marginales con que
dichos actores participan en la vida publica.

Histéricamente, las instituciones
establecidas para articular las propuestas
polfticas con la participacién y las demandas
sociales no contribufan forzosamente a la
equidad. Actualmente presentan serias
deficiencias como medio para facilitar la
conformacién de un patrén de modernizacién y
de reinsercién internacional que requiere
consensos amplios entre agentes econémicos
muy diversos.

‘Un problema central en esta materia es la
persistencia de formas de articulacién entre
agentes sociales y polfticos que restringen la
participacién democrética, como la constitucién



de clientelas y las relaciones corporativas entre
grupos de presién privados y enclaves estatales.
Estos rasgos afectan negativamente 1la
transparencia y el control piblico de las
decisiones sobre la asignacion social de recursos
(decisiones que afectan las polfticas sociales,
tributarias y los aspectos distributivos en el
manejo de los instrumentos de polftica
econémica). La considerable capacidad ae
influencia de los agentes de mayor poder
econémico, las restricciones presupuestarias en
el sector piblico social, la dispersién de los
sectores populares nacionales, asf{ como los
condicionamientos ejercidos por las obligaciones
del ajuste y del sistema financiero internacional,
crean enormes dificultades para aumentar la
participacién de sectores cuyas demandas
responden precisamente a las necesidades mds
apremiantes.

Estas circunstancias no sélo afectan Ia
capacidad politica del gobierno, sino también el
papel mediador que corresponde ejercer a los
partidos polfticos entre las demandas de los
actores sociales y el Estado. Los partidos se
ven enfrentados a muiltiples desaffos en su
calidad de "agregadores” y mediadores de
demandas sociales. En primer lugar, el grado de
complejidad de las sociedades latinoamericanas
y caribefias torna diffcil esta funcién de los
partidos, ante actores con demandas muy
distintas, con niveles de institucionalizacién
muy dispares, y con una insercién muy
heterogénea en la esfera productiva. En segundo
lugar, los partidos encuentran dificultades
crecientes debido a las relaciones corporativas
entre el aparato del Estado y los agentes
productivos.

Este conjunto de problemas también afecta
las iniciativas de concertacién entre el gobierno
y distintos agentes sociales. La concertacién
polftica constituye un instrumento de la
democracia para la incorporacién de demandas
en los procesos decisorios, pero las experiencias
nacionales de concertacién observadas en los
dltimos afios muestran que éstas han tenido
otras orientaciones. Inicialmente estas
experiencias se concentraron en crear las
condiciones para asegurar el paso de regfmenes
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autoritarios a sistemas democrdticos, regulando
las relaciones entre gobiernos civiles y fuerzas
armadas, reconstituyendo las instituciones
polfticas democrdticas y avanzando en la
introduccién de reformas, aunque a veces
mfnimas, en las estructuras estatales.
Actualmente los procesos de concertacién
en los pafses de la regién se refieren a
polfticas econémicas de corto plazo, regulacién
de precios y salarios, y regulacién en las
relaciones entre Estado, empresarios y
sindicatos.

En cambio, los procesos de concertacién
generalmente no se han abocado a procesar las
demandas bdsicas de los sectores mds carentes.
Se observa incluso escasa dedicacién a los
vinculos entre concertacién polftica y polfticas
sociales. Ademds, la concertacién se ve
restringida por las diferencias entre los distintos
agentes sociales en cuanto a su capacidad de
influencia, y la tendencia del Estado a negociar
privilegiadamente con organizaciones inmersas
en la economfa moderna o previamente
articuladas con las instituciones polfticas del
propio Estado.

Lo anterior est4 vinculado con problemas
de orden estatal-institucional que no son
necesariamente de orden polftico. Estos
problemas tienen que ver con la actuacién de los
organismos del Estado o del sector piblico que
operan con ldgicas autorreferentes, sin
considerar las demandas planteadas por aquellos
agentes a los que. eventualmente debieran
beneficiar. En distintos 4mbitos en que se
gestionan, disefian y ejecutan polfticas, es
necesario enfrentar obstdculos conocidos: la
tendencia al ritualismo burocritico; la
impermeabilidad de los encargados de las
polfticas frente a los cambios en las necesidades
de los grupos més rezagados; la falta de
retroalimentacion por parte de los agentes menos
productivos; la sectorializacién y proliferacién
de feudos en el sector estatal-social; la
complicacion innecesaria en la toma de
decisiones y en la ejecucién de programas
sociales; los conflictos jurisdiccionales entre
instituciones dentro del aparato estatal, y el
paternalismo.



4. La descentralizacién y los problemas
de pequeila escala

La descentralizacién desempefia un papel
decisivo en el procesamiento democrdtico de
demandas sociales en la medida en que permite
fortalecer lazos entre la actividad publica y
la participacion de agentes regionales y
locales en decisiones publicas. De hecho, se
observa una fuerte tendencia descentralizadora
en la regién, tanto en cuanto a cambios
legislativos y constitucionales que modifiquen
la organizacién institucional del Estado como
en los movimientos demogrificos que la
respaldan.

Asf, por ejemplo, entre los grandes pafses
federales se ha afirmado la descentralizacién:
Brasil, por la Constitucién de 1988, ampli6 la
descentralizacién y participaci6n directa a través
de la iniciativa popular y el referéndum; y
Venezuela, a través de modificaciones en 1988
y 1989 de la Ley Orgdnica de Régimen
Municipal, fortalecié y acrecentd las funciones
de sus municipios. De igual modo se han
aprobado recientemente varias leyes que
introducen cambios significativos en los pafses
unitarios, entre los cuales destacan las
siguientes: en Bolivia, se ha impulsado un
proceso de descentralizaci6n a través de la Ley
Orgdnica de Municipalidades de 1985; en
Colombia, la ley de descentralizacién fiscal
incremento la participacién de los municipios en
la tributacién nacional (véase el recuadro X-1),
mientras que en 1986 también se aprobé la
eleccién popular de alcaldes; en Guatemala, la
Constitucién ‘que entr6 en vigor en 1986
estableci6 instancias regionales 'y
departamentales de participacién, al tiempo que
le asigné el 8% del presupuesto del Estado a las
municipalidades, con el objeto de financiar obras
de infraestructura y servicios publicos; en Chile,
la reforma constitucional de 1991 y las
anunciadas leyes orgdnicas regional, municipal
y de rentas municipales apuntan a un profundo
proceso de descentralizacién; y en Perd, la
constitucién de 1979 consagré un Estado
regional, una sfntesis entre el régimen unitario
y el federal.
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Por otra parte, la tendencia legislativa a
favor de la descentralizacién probablemente se
ha visto influida por los movimientos
demogrificos y de urbanizacién que indican la
creciente importancia de ciudades pequeias y
medianas en la regién en los wltimos 20 aiios.
Asf, el mimero de ciudades con m4s de un
millén de habitantes pasé de 7 en 1950 a 18 en
1970 y a 38 en 1990, de las cuales sélo cinco
eran una metrépolis con mds de 5 millones de
habitantes. (Véase el cuadro X-1.) Asimismo, el
crecimiento poblacional mds fuerte se produjo
precisamente en las nuevas ciudades de tamaiio
intermedio. En efecto, las 31 ciudades que
superaban el millén de habitantes en 1990 y que
no habfan alcanzado esa cifra en 1950 subieron
su participacién en la poblacién urbana de 15%
en 1950 a mds de 20% en 1990. Un fenémeno
andlogo al de las ciudades de mds de un millén
de habitantes también se observa en el caso de
las ciudades mds pequeiias.

Dada esta dindmica conviene identificar los
obstdculos administrativos y polfticos que
enfrenta la descentralizacién. Un obsticulo
frecuente es la persistencia de una divisién
polftico-administrativa de los pafses y de una
legislacién sobre municipios y otros poderes
descentralizados que confina los poderes locales
a la ejecucién de obras publicas, y los inhibe en
su potencial de representacién politica de la
poblacién localizada bajo su jurisdiccién. El
papel potencial atribuido a los poderes locales
como principales mediadores entre las demandas
locales y las instancias piblicas decisorias
también tropieza con la falta de recursos que los
propios municipios pueden generar y con el
estrangulamiento de los flujos desde el Estado a
los municipios pobres.

Otro obsticulo es la reproduccién en el
dmbito municipal de formas espurias de
articulacién con la comunidad, que tienen su
precedente en las relaciones globales entre
sistema polftico y sociedad civil: una visién
centralista del poder administrativo del pafs
reflejada  en los propios funcionarios
municipales; duplicacién de poderes con pugnas
entre distintas clientelas polfticas a escala local,
y falta de transparencia en el procesamiento de
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demandas provenientes de la poblacién local.
Las medidas polfticas, como la eleccién popular
de alcaldes y gobernadores, son condiciones
necesarias pero no suficientes para corregir estas
distorsiones. El problema de escala en el
procesamiento democrdtico de las demandas
sociales se relaciona con la proliferacién de
demandas particulares de grupos reducidos, y
con la consiguiente dificultad para que sean
recogidas por las instancias que deciden sobre

la asignacién de recursos, o para que éstas
acudan a los grupos correspondientes buscando
interactuar con ellos.

En relacién con el problema de escala
no sélo se enfrentan obstdculos relacionados
con la descentralizacién y desconcentracién
espacial del poder. También es particularmente
crftica la articulacién entre las organizaciones
de base y el poder piublico, sobre todo en el
caso de organizaciones de reducida magnitud,
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Cuadro X-1

AMERICA LATINA: CONCENTRACION DE LA POBLACION
EN CIUDADES DE GRAN TAMANO, 1950-1990

Ciudades de 1 millon Ciudades de 5 millones
o mas habitantes en: o mas habitantes en:

1950 1970 1980 1990 1950 1970 1980 1990
Nimero de ciudades 7 18 23 38 1 4 4 S
Poblacion (en miles
de personas) 17 099 56 803 84 707 132 245 5 042 32 899 45 275 66 057
Porcentaje de la
poblacion total 10.72 20.51 24.00 30.26 3.16 11.88 12.83 15.11
Porcentaje de la
poblacion urbana 25.77 35.63 36.66 42.61 7.60 20.64 19.59 21.28

Ciudades que tenfan Ciudades que tenfan
1 mitlén o mas habs. 1 millén o més habs.
en el afo 1990 en el afo 1950

1950 1970 1980 1990 1950 1970 1980 1990
Namero de ciudades 38 38 38 38 7 7 7 7
Poblacion (en miles
de personas) 26 931 69 008 97 583 132 245 17 099 38 648 52 081 67 840
Porcentaje de la
poblacion total 16.88 24.91 27.65 30.26 10.72 13.95 14.76 15.52
Porcentaje de la
poblacion urbana 40.59 43.29 42.23 42.61 25.77 24.25 22.54 21.86
Tasa media anual
de crecimiento
(por mil) 47.05 34.65 30.40 40.77 29.83 26.44
Indice de predominio
urbano (por mil) a/ 3.22 -2.48 0.90 -3.04 -7.31 -3.06

Fuente: CELADE, América Latina; porcentajes urbanos, 1990, serie Boletfn demografico, N 47

(LC/DEM/G.97), Santiago de Chile, enero de 1991; Naciones Unidas, Departamento de Asuntos
Economicos y Sociales Internacionales, World Urbanization Prospects (ST/ESA/SER.A/121), Nueva
York, 1991. Publicacion de las Naciones Unidas, N* de venta: E.91.XII11.11.

a/ Corresponde a la tasa media anual de crecimiento del porcentaje de la poblacion urbana que reside en
las ciudades de 1 millon o mas de habitantes.



taless como los movimientos barriales o
ecoldgicos. Existe conciencia de que muchas de
estas organizaciones de base podrfan articular
la participacién de grupos marginados en la
gestién de servicios bdsicos y que de ese
modo se generarfa a la vez un proceso de

retroalimentacién y de convergencia entre
demandas vy posibilidades reales de
satisfacerlas.

Se podrfan asf atender de manera efectiva
y descentralizada diversas demandas, como las
siguientes: mayor presencia de los sectores m4s
pobres en la gestibn de programas sociales;
mayor presencia de las organizaciones vecinales
en decisiones sobre canalizacién y uso de
recursos en la esfera municipal; mayor apoyo
estatal y privado a las organizaciones no
gubernamentales que trabajan mds de cerca con
los sectores populares; adaptacién de servicios
de salud, de la educacién piblica y de
programas de vivienda popular a las necesidades
especfficas sentidas por los distintos grupos; y
mayor acceso y presencia en los medios de
comunicacién de masas.

Sin embargo, subsisten los problemas de
escala: las escasas posibilidades de reproducir
experiencias que muchas veces no trascienden su
calidad de proyectos pilotos; la dificultad que
tienen los actores de base para alterar la
asignacion social de recursos de distinto tipo,
debido a una influencia muy marginal y a la
dificultad de los partidos para incorporar las
demandas "moleculares”; y sobre todo la
marcada discontinuidad que han exhibido las
organizaciones de base, la mayorfa de las
cuales tiene un rdpido desgaste por frustracién,
y una existencia precaria y effmera. Esto le
plantea a los regfmenes democrdticos un
desaffo tan complejo como motivante: ;Cémo
puede institucionalizarse la participacién de
las organizaciones de base en las instancias
decisorias del aparato estatal, sin disolver la
voluntad de autonomfa y de participacién activa
de dichas organizaciones?

Surge aquf la necesidad de pensar en
factores concretos que faciliten 1la
descentralizacién en el contexto de un esquema
democrdtico-participativo.
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Un factor que conviene mencionar a modo
de ejemplo en este sentido es la dimensién
ambiental en el proceso de desarrollo local: en
torno a numerosos problemas ambientales locales
es posible ensayar férmulas de gestién
participativa que —junto con abordar problemas
largamente postergados y que afectan
las condiciones de vida y la salud de los
sectores mds pobres— contribuyan a
profundizar y robustecer los sistemas
democréticos.

Hay al menos cuatro razones que
justifican la mencién de la cuestién
ambiental como un ejemplo relevante: primero,
se trata de problemas y situaciones concretas
y cotidianas en torno a las cuales se genera
un grado m4s o menos intenso de interaccién y
comunicacién entre diversos grupos y actores
sociales, homogeneizando el conocimiento de
los problemas y facilitando las posibilidades
de concertacidn.

Segundo, en torno a muchos de estos
problemas es posible detectar e identificar
con bastante claridad intereses divergentes
0 contrapuestos de los grupos o agentes
sociales en juego, facilitando las negociaciones,
el arbitraje y el logro de soluciones de
transaccién.

Tercero, al tratarse de problemas concretos
que exigen soluciones concretas, concentran el

/ juego polftico local en torno a materias con
* bajo contenido

ideol6gico y diffcilmente
excluyentes, brindando mayor estabilidad al
proceso democrético.

Cuarto, enfrentar este tipo de problemas
facilita la integraci6n a los procesos de decisién
de grupos e individuos no pertenecientes a
partidos polfticos, 1o que obliga a estos iltimos
a actualizar permanentemente su interpretacién
de las demandas y aspiraciones de la gente,
enriqueciendo asf los procesos participativos.

5. Cursos de accién
Si bien los efectos redistributivos de la

transformacién productiva podrfan alcanzar
positivamente a los asalariados incorporados



en actividades modernas de produccién de bienes
y servicios —sobre todo a través de la
concertacién polftica de amplios acuerdos entre
los empresarios, los trabajadores y el Estado—,
las perspectivas son menos claras para la
poblacién de los pafses de la regién que ain
participa marginalmente en el desarrollo,
mantiene niveles muy bajos de productividad en
el mundo informal, y se ubica territorialmente
en zonas de marginalidad urbana o de dispersién
rural.

En efecto, los alcances de la concertacién
resultan inciertos cuando se trata de incorporar
las demandas de los excluidos a la negociacién
polftica y a decisiones sobre polfticas. La triple
condicién de marginalidad econémica, territorial
y politica los condena a permanecer dispersos y
atomizados. Para incorporar acciones de
concertacién polftica es necesario crear nuevos
canales de representacién y nuevas formas de
articulacién entre el sistema polftico y el llamado
"mundo popular”. Los desaffos en este campo
son multiples, y muchas acciones podrfan entrar
en conflicto con la estabilidad politica requerida
para la transformacién productiva con apertura
a los mercados internacionales, debido a sus
consecuencias disruptivas.

Estas consideraciones obligan a privilegiar
lfneas de accién orientadas a atenuar los niveles
de inequidad polftica. Para ello se proponen tan
solo algunos cursos de accién, en dos campos
especfficos: primero, la vinculacién e interaccién
entre diversos agentes sociales y el Estado, y,
segundo, cursos de accién para enfrentar el
problema de escala. En ambos dominios, se
persigue el objetivo de que las demandas de los
sectores marginados sean procesadas por
distintos agentes politicos y publicos para ser
incorporadas en las decisiones sobre disefio de
politicas y asignacién de recursos.

Para el efecto, no se propone un
mecanismo \nico y global de concertacién, sino
la apertura de canales de concertacién en campos
especfficos en que las decisiones incidan en el
nivel de productividad y bienestar de los actores
sociales menos incorporados a los beneficios del
desarrollo, y en que la influencia de la
participacién de tales actores pueda ampliarse

en procesos pdblicos decisorios con efecto
redistributivo.

a) Los agentes sociales y su relacién con el
Estado

i) Iniciativas pluriinstitucionales para
incorporar demandas sociales en el
disefio de proyectos de desarrollo social
integrado

Las iniciativas multiinstitucionales en torno
aprogramas intersectoriales de amplia cobertura,
como la formacién y perfeccionamiento de los
recursos humanos en sectores de baja
productividad, constituyen una forma
comprobada de promocién. Los fondos de
inversién social constituyen un intento por
aprovechar esta experiencia para articular los
programas piiblicos con las demandas propias de
la comunidad. (Véase el recuadro X-2.)

Por ejemplo, puede impulsarse la atencién
preescolar en zonas deprimidas mediante la
concurrencia de municipios, organismos de base
de la Iglesia, organizaciones no gubernamentales
y el sector estatal-social, asigndndole prioridad
a las necesidades de hogares con jefatura
femenina, y asegurando la participacién activa
de las propias madres y familias. Medidas
similares para mejorar la escolaridad en zonas
deprimidas permitirfan impulsar una oferta
educativa adecuada a las caracterfsticas
especiales de las necesidades locales, a fin de
estimular, por esta vfa, mayor continuidad y
contenidos  educativos acordes con las
actividades econémicas y productivas mds
préximas, sean familiares, comunitarias o
locales. También pueden concurrir esfuerzos de
gobiernos locales, servicios estatales de
capacitacién y organizaciones no
gubernamentales vinculadas a sectores
campesinos, a fin de que la escuela sirva como
base institucional para ejecutar programas de
capacitacién campesina y de créditos a los
pequeiios productores agrfcolas, al tiempo que
se convierte en agente multiplicador en materias
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tales como la adopcién de tecnologfas, los
talleres de experimentacién agricola y la
organizacién comunitaria.

En el sector informal se ha desarrollado
un sinmimero  de  asociaciones  colectivas
formadas a fin de resolver conjuntamente
problemas bdsicos de generacién de ingresos.
Existen talleres productivos en ese sector que
son pequefias unidades econémicas formadas por
un nimero reducido de trabajadores, con una
division elemental del trabajo y un manejo
autogestionado de la organizacién, y que se
consagran a producir bienes con escaso
componente tecnolégico. La unificacién de los
esfuerzos de los organismos ligados al apoyo
de talleres productivos (organizaciones no
gubernamentales, institutos nacionales de
capacitacién 'y aprendizaje, centros
parroquiales), a fin de concertar polfticas
nacionales podrfa tener un efecto movilizador
importante sobre otros segmentos: programas
de extensién de las universidades hacia estos
talleres productivos, polfticas de subvencién

para la incorporacién de tecnologfas en los
talleres, facilidades crediticias a trabajadores
por cuenta propia, y asf sucesivamente.

ii) Mayores grados de articulacioén entre
las organizaciones reivindicativas de
los grupos menos integrados a los
beneficios de la modernizacion

Hasta ahora buena parte de las
organizaciones de los grupos excluidos han
tenido o bien una articulacién subordinada a los
partidos polfticos, o bien una relacién poco
continua con el Estado para negociar sus
intereses. Para remediar esto, se pueden seguir
tres caminos: aumentar la capacidad de presion
de los movimientos sociales populares que
cuentan con un grado relativo de organizacidn;
mejorar la organizacién de los actores pobres
mds atomizados, y mejorar la articulacién de
las diversas organizaciones de base. Por
articulacion se entiende, en este caso, una densa



red de movimientos sociales capaces de percibir
sus demandas inmediatas y sus demandas
estratégicas, para ejercer presién sobre las
instancias  decisorias pertinentes, y de
hacerlo insertdndose en las condiciones
existentes de viabilidad polftica y econémica,
pues asf pueden reconocer esa misma viabilidad
y emplearla en beneficio propio cuando ello sea
posible.

Diversas pautas generales podrfan ser
ttiles para orientar la articulacién entre las
organizaciones de grupos marginados. Primero,
serfa conveniente difundir las nuevas tecnologfas
de la informacién y telecomunicacién hacia la
base social. Esa accién contribuirfa a
desencadenar un efecto sinérgico sobre la
articulacién horizontal entre organizaciones de
base que tienen necesidades y demandas
comunes. Asimismo, permitirfa establecer
sistemas parecidos al de vasos comunicantes con
el fin de facilitar 1a incorporacién de los sectores
mds atomizados a los movimientos sociales ya
constituidos en los cuales reconozcan como
propias las demandas planteadas, y de
“"entramar” los movimientos sociales existentes
en funcién de los intereses y demandas
compartidas.

El establecimiento de redes de informacién
harfa un aporte valioso a la articulacién. Son un
instrumento muy iitil, de bajo costo y es ficil
aprender a usarlas, al tiempo que constituyen un
mecanismo de retroalimentacién que puede
contribuir a situar tanto las reivindicaciones
como la simple concertacién dentro de un
contexto mds amplio de participacién y de
convergencia de intereses, congruente con su
viabilidad polftica. Los efectos de la telemdtica
pueden ser amplios y decisivos. (Véase el
recuadro X-3.)

Segundo, habrfa que redefinir las polfticas
culturales en funcién de la cultura organizativa
en el mundo popular. La cultura organizativa
desarrollada al margen de los procesos de
modernizacién no sélo constituye un eslab6n
fundamental en la supervivencia de amplios
sectores pobres, sino también ha permitido a
estos sectores idear formas colectivas de ejercer
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presion para que se satisfagan sus demandas. La
cultura grupal en amplios grupos en situacién de
pobreza, incluido el mundo incaico, maya o

azteca y las organizaciones indfgenas
campesinas, pero extendiéndose hacia las
periferias urbanas, constituye un tejido

sumamente denso y rico. Este tipo de
acciones parece tener mayores potencialidades
en pafses de fuerte presencia indfgena, como
en los pafses andinos, Guatemala o Meéxico
(véase el recuadro X-4), o de fuerte desarrollo
de las organizaciones de base patrocinadas por
la Iglesia, como en el Brasil.

En tercer lugar, corresponderfa reforzar
las iniciativas del Estado dirigidas a
optimizar el impacto de la ayuda social en
programas de diverso tipo: autoconstruccién
de viviendas econémicas, prevencién en
materia de salud combinada con la capacitacién
de las madres en los barrios mds expuestos,
atencion preescolar y nutricional a los nifios
en hogares comunitarios, y otros.

Finalmente, puede facilitarse el papel
articulador del "agente externo”, proveniente
de una organizacién no gubernamental, de un
municipio o de un programa publico, para
conectar los movimientos sociales de la base
con las tendencias de la sociedad en su
conjuntoy reducir asf los niveles de
segregacién y fragmentacion. Su funcién, en
este caso, es brindar apoyo a las organizaciones
de base para orientar sus demandas o actividades
de creciente participacién en la direccién que ha
tomado el desarrollo a nivel nacional, en
relacién con otros actores sociales, y en el
marco existente de concertacién polftica. El
agente no debe asumir la representacién o el
liderazgo de organizaciones populares, sino
apoyar a las organizaciones cuando éstas lo
necesiten. En este sentido, el agente externo
podrfa brindar cooperacién técnica en materia
de capacidad organizativa, de conocimientos
sobre procesos decisorios piblicos, y de las
ofertas o restricciones del aparato estatal-
social, que muchas veces son desconocidas
por la base social.
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‘Eni ¢l 4mbito de los agente:
-cquldad polftica. Por una parte,
: 'fncxhta el’ acceso de campesmo:

en la opmnén publica (al dxsponcr de estaciones radiales, tener acceso a redes informatizadas, poner en cxrculaclén;
vndcocmms de denuncia, et¢.), de agregacxén de reivindicaciones (mediante 1a utilizacién de bancos de datos y mayor"
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¢l manejo de la planificacién desde los entes descentralizados, mediante mapas detallados de dreas y necesidades criticas;
de las demandas de pequeiias organizaciones localcs y de la Jocalizacién de inversiones con‘altos beneficios sociales: i
Asimismo, son muy Atiles para ¢l seguimiento y cvaluacién de los efectos de los programas mumcxpalcs con alto grado
de duagn:gnczén cspacxal y de los cfectos por agenu-.s La aplicacién dc cstas tccnologuu cn lo: mumcxpxos permntu-{g,;_‘ .

deteccin de inquictudes 'y expectauvas en los mncroagcntca También puede ser muy provechoso que ‘en el'nivel de
municipios y gobicmos pmvmcmles sc cuente con un banco computadorizado “de mmxproyec(os propuestos por
organizaciones de barrio, asociaciones microempresariales y comunidades campesinas, cuyo procesamiento para ‘evaluar:
su prioridad, viabilidad y rentabilidad podria ser muy 4gil. El discfio de los programas de procesamicnto automético de.
la informacién pars estos fines tiene un costo reducido, y se aprenden y sc usan con facilidad. ..

Fucnie: Sheldon Annis, *Giving voice to the poor”, Foreign Policy, N*® 84, 1991. -
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" EL MOVIMIENTO CAMPESINO E INDIGENA EN EL ECUADOR: UN CASO DE
ACTOR POPULAR ORGANIZADO EN ZONAS RURALES

' Bn Ia comuwcudn del movumemo campesino ¢ indfgena de Ecuador existen distintos niveles de agregacién upacml de
las demandas. En el caso de las "uniones*, conocidas como organizaciones de "scgundo grado” que s constituyen dentro - .
- de un eapacio de accién parroquial, Ia oomumdad campesina participa de mancra directa en la discusién de sus demandas.
Las federaciones provmculec por su parte, sc constituyen en tomo & una cipula dirigente que cumple una funcién
, coorduudou delas’ orgamucxonu comunitarias dentro de la provmcu Fmalmcnlc cl movumento campcsmo—mdfgena .
estd ad:cnto (3 orgamzaclonu sindicales o étnicas a nivel nacional. -
Las organizaciones a nivel nacional presionan para que se sa.tufagan las demandas del conjunto del sector: el
~ problema dc la tierra, la reivindicacién de la autodeterminacién y 1 plurinacionalidad quc ha sido recogida por el actual
- Plan Nacional de Desarrollo Econémico y Social del Ecuador, y demandas eccondmicas de cardcter general. En el espacio
mglonal tres clementos estratégicos son plantcados por la movilizacién campesina ¢ indfgena: la lucha por la tierra, la :
__resistencia contra la discriminacién racial y la defensa contre ¢l estilo concentrador de colonizacién i impuesto. En lo mdy
. mmcdmto ‘las’ demandas por. logmr mqorcs ‘condiciones de vida se traducen en ‘movilizaciones frente al costo’de los
- e'consumo de origen industrial ¥ ¢l del transporte, Tos pmblemas dc comerc:ahzncxén de log’ produetoa'
a politica ‘de precios y Ia poli’uca de produccién agricola. '
s Los pnncnpnlcs actorcs en el sector campesino ¢ indigena son las: comumdades campumo-mdngcnas dela Sierra,
Ios pequcnos poblados serranos y las nueve nacionalidades indigenas de la costa, la Sierra y el Oriente. La articulacién. .
. que estc sector ha consohdado entre susg orgamzacloncs reivindicativas a uca]a comumtana provincial y nacional ha
’ de ‘negociacion con el poder ejecutivo y contar con crec:entc coberwra en los prmc:palcs medxos -

iiiy Mayor capacidad de los organismos
estatales que deciden sobre el manejo de
recursos publicos para procesar las bdsicas, procurando que esas instancias

estrategia integrada de apoyo a los sectores
menos productivos y con mayores carencias

encuentren una legitimacién a través del apoyo
ciudadano, el debate parlamentario y la presion
de los partidos polfticos de amplia raigambre

popular.

demandas de los grupos menos
integrados a los beneficios de la
modernizacién

También cabrfa pensar en reformas
institucionales tendientes a fortalecer el sector
estatal como receptor y procesador de demandas
sociales dentro del conjunto de organismos
redistributivos del Estado. No existen férmulas
preconcebidas para el efecto. Es evidente que es
necesario fortalecer las instancias
gubernamentales que procesen las demandas y
que las traduzcan a polfticas, programas y
proyectos. En algunos pafses, se ha intentado
dejar en manos de distintas instancias piblicas la
articulacién de los programas sectoriales en una

Asimismo, deberfa buscarse el concurso de
los beneficiarios potenciales para la puesta en
préctica de los programas dirigidos a responder
a sus demandas. Este concurso podrfa impulsarse
de varias maneras: mediante una estrecha red de
retroalimentacion entre el sector estatal-social y
los beneficiarios (mayoritariamente los sectores
populares) a fin de que la polftica econémica y
social acordada refleje las demandas y
necesidades sentidas por los sectores populares;
el disefio de una estrategia clara para llevar
adelante sus programas, objetivos y etapas, que



sea comprensible y pueda comunicarse a la
ciudadanfa de manera directa; y su difusién
mediante los medios de comunicacién de masas,
los animadores comunitarios, las organizaciones
no gubernamentales que trabajan en sectores
populares y el debate parlamentario.

El sector estatal-social también podrfa
mejorar su capacidad para recoger las
demandas de los actores populares a fin
de inventariarlas y procesarlas, incorpordndolas
en la elaboracién de los programas de accién
publica, asf como en el seguimiento de la
aplicacién de polfticas.

iv) Mayor articulacién entre el sistema
polttico y los agentes y demandas del
mundo popular

Una vfa que conviene reforzar para
retroalimentar el sistema polftico con las
informaciones que poseen los agentes vy
organizaciones dispersos en el mundo popular,
es la creacibn de instancias regulares de
discusién conjunta entre los niveles técnicos de
dirigencia partidaria: parlamentario,
organizaciones populares que portan demandas
directas, organizaciones no gubernamentales con
vasta trayectoria en el medio popular urbano y
en el medio campesino, y poderes provinciales
y municipales que eventualmente absorben las
demandas y desarrollan acciones para
canalizarlas.

Para que fructifiquen esas acciones se
requiere a su vez un sistema de partidos capaz
de operar como instrumento para agregar y
equilibrar las demandas de diversos agentes
sociales. La creacion de mecanismos de
financiamiento automdtico que aumenten el
grado de autonomfa econémica de los partidos
en relacién con los grupos corporativos serfa
un paso en esa direcciébn. Por lo tanto, y
como parte de las normas que rigen la labor
de los partidos, cabrfa privilegiar su funcién de
captar, procesar y equilibrar demandas sociales
fomentando, por ejemplo, las actividades de
capacitacion, estudio, debate y asesoramiento de
los propios partidos, al tiempo que se favorece
la capacitacién de sus cuadros medios.
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El apoyo a la cultura organizativa también
podrfa contribuir tanto al fortalecimiento de los
partidos como de la organizacién de grupos
marginados. Histéricamente, la variable cultural
ha formado parte de la prictica partidaria
populista, m4s ligada a la voluntad de cooptacién
polftica que al apoyo a la cultura popular. En la
medida en que se refuerce la democracia interna
de los partidos de amplia raigambre popular y se
permeabilicen las culturas organizativas y
reivindicativas en aras de fortalecer la autonomfa
de los agentes que participan de dichas culturas,
las demandas de autoafirmacién cultural en los
sectores populares podrfan incorporarse con
mayor fuerza en los programas de gobierno
ofrecidos por las distintas candidaturas. Esas
acciones contribuirfan a que se superaran las
deficiencias de representacién surgidas de la
desarticulacién y heterogeneidad estructural de
los pafses de la regi6n. La amplia cobertura
espacial de los partidos, y su arraigo en unidades
de base, los dota del anclaje necesario para
impulsar la cultura organizativa de los sectores
populares.

Finalmente, es evidente que el poder
legislativo, a través de la actividad
parlamentaria, podrd actuar como instancia de
articulacién entre el sistema polftico y los
agentes y demandas del mundo popular. Existen
funciones que el legislativo puede desempeiiar
para incorporar demandas y necesidades sociales
en los debates dentro del aparato del Estado;
entre ellas, por ejemplo, la constitucién de
comisiones interpartidarias creadas a fin de
sistematizar las demandas sociales populares y la
preparacién de plataformas temdticas de
concertacién polftica en las que se busque
equilibrar las demandas provenientes de diversos
agentes sociales.

b) Cursos de accién para enfrentar el
problema de escala

Enfrentar el problema de la pequefia escala
pasa por el fortalecimiento de los gobiernos
municipales. De hecho, la regién adolece de
submunicipalizacién, es decir, de una muy baja



densidad de los poderes publicos locales,
sobre todo en las poblaciones rurales, con
una muy limitada serie de atribuciones. Por
ejemplo, y como puede observarse en el
cuadro X-2, en América Latina hay
un municipio por cada 1338 kildmetros
cuadrados de territorio, lo que significa
una relacién 50 veces menos densa que en
Europa occidental; asimismo, la densidad de
municipios por poblacién es la octava parte de

loque es en Europa occidental. La
descentralizacién, pues, implica extender la
municipalizacién.

Asimismo, para fortalecer la

municipalizacién se requiere establecer un
sistema de capacitacién y asesorfa técnica
para la gestion de las muncipalidades, reforzar
el sistema financiero municipal, y dotar a la
municipalidad de la capacidad de tomar
decisiones y supervisar el suministro de
servicios (salud, educacién, saneamiento y
servicios bdsicos, asesorfa técnica
agrfcola, asesorfa y crédito para la pequefia
empresa, seguridad) y la construccién de
obras. ‘

Si bien el gobierno municipal debiera
contar con el apoyo técnico (e incluso técnico-
politico) del aparato publico central, serfa de
su competencia la decisién sobre prioridades
enla asignacion de recursos, sistemas
complementarios de recaudacién, y disefio y
ejecucién de programas sociales. La asignacién
automdtica de cierto porcentaje del presupuesto
nacional para las municipalidades constituirfa
un paso hacia el fortalecimiento de su
autonomfa financiera. La capacitacién técnica
de los funcionarios municipales permitirfa, a
su vez, ir dotando progresivamente de autonomfa
técnica a los municipios. Las decisiones
sobre las cuales el municipio debiera tener
autonomfa respecto del poder central podrin
ir expandiendo su espectro gradualmente,
conforme a la propia capacidad de ejecucién
de los municipios y a su capacidad para
procesar demandas desagregadas en el territorio
de su competencia.

La autonomfa municipal no significa que
cada unidad tenga que contar con un aparato
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técnico diversificado, semejante al aparato
técnico del Estado en su conjunto. Duplicar
funciones serfa incurrir en un gasto de
recursos y energfa que contraviene la
racionalidad misma de la descentralizacidn.
Lo que sf cabe desarrollar es la férmula
funcional de coordinacién entre las
municipalidades y los organismos centrales,
bajo la forma de apoyo técnico por parte de
los organismos centrales a los organismos
descentralizados.

El apoyo técnico tendrfa por objeto
capacitar a funcionarios municipales en 4reas
decisivas como la identificacién y evaluacién de
proyectos de educacién, salud, vivienda y
planificacién espacial, y al mismo tiempo
servirfa, de "abajo hacia arriba", como conducto
para recoger las demandas de las
microorganizaciones sociales segin su
distribucién espacial. El municipio actuarfa
como mediador entre la capacidad técnica estatal
y las demandas sociales de su dmbito territorial,
y en esa funcién mediadora radicarfa su
autonomfa.

La autonomfa municipal podrd ampliarse
progresivamente hacia distintos campos del
quehacer local. Las dreas para impulsar el
ejercicio de esta autonomfa podrdn variar de un
municipio a otro, y de un pafs a otro, segun la
fase de descentralizacién en curso. Podrfan
referirse, inicialmente, al mejoramiento
ambiental como un factor relevante de
descentralizacién y participacién; a la
localizacién de obras de desarrollo comunitario;
al desarrollo de infraestructura del sistema
educativo en zonas de mayor carencia, o a
propuestas de autofinanciamiento sometidas a
consulta popular. Pero si se busca mayor
participacién de los sectores mds deprimidos
en decisiones sobre distribucién de recursos,
es importante que este proceso de
"municipalizacién” de decisiones se
complemente, a escala local, con la participacién
de las pequefias organizaciones territoriales de
arraigo popular.

Muchas organizaciones no gubernamentales
han actuado, durante la década pasada, en el
dmbito local y han promovido un sinmimero de
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experiencias de desarrollo en pequefia escala
con énfasis en formas innovadoras de
participacién social. Se han abierto canales no
estatales para impulsar iniciativas de desarrollo
social difundidas en los sectores excluidos de
lasociedad civil. Partiendo de un "nivel micro”",
estas iniciativas han permitido formular
diagnésticos a partir de las necesidades sentidas
por los sectores mds vulnerables (y vulnerados
por la crisis de los ochenta) y, con base en estos
diagnésticos, idear lfneas de trabajo donde la
participacién de los beneficiarios y la
movilizacién de la creatividad social aparecen
como insumos insustituibles. A causa de la
propia escasez de recursos ffsicos y de
formacion profesional, estas prdcticas locales
han aprovechado o generado recursos no
convencionales, tales ocomo la cultura
organizativa, la capacidad de gestién local, la
creatividad popular, las estrategias de ayuda
mutua y la preparacion de "animadores"
comunitarios. Todo esto ha ocurrido en muchas
unidades de base de pequeiia escala, tanto
urbanas como rurales.

Por ese motivo, de generarse voluntad
polftica en los organismos piiblicos pertinentes
para promover formas innovadoras de
participacién social, el trabajo coordinado
con las organizaciones no gubernamentales
serfa muy provechoso para la formulacién
futura de polfticas sociales para unidades
de pequeiia escala. Esto, por dos razones: por
la vinculacién ya establecida por esas
organizaciones con grupos de pequefia escala
y el conocimiento acabado de sus necesidades;
y porque en su trabajo sobre el terreno los
expertos de esas organizaciones han aprendido
a desarrollar estrategias de movilizacién de
recursos humanos, de participacién de los
beneficiarios y de sus demandas en el disefio
y la ejecucién de proyectos, y de motivacién
de la comunidad.

Para capitalizar esta experiencia acumulada
serfa recomendable poner en marcha sistemas de
consulta gubernamental con las redes de
organizaciones no gubernamentales. Estas
consultas se orientarfan hacia un objetivo
preciso, a saber: optimizar los flujos de recursos
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publicos (centrales o descentralizados, segyn la
férmula mds eficaz) orientados hacia proyectos
de desarrollo social propuestos por las
organizaciones no gubernamentales que cuenten
con probada y exitosa experiencia de trabajo en
pequeiia escala en sectores pobres. De esta
manera podrfa obtenerse un doble beneficio.
Primero, complementar las polfticas y los
programas sociales piublicos de orientacién
masiva con una amplia red de acciones
diversificadas que apuntan a las necesidades y
demandas mids especfficas de los excluidos de la
ciudad y del campo. Segundo, multiplicar
experiencias de ayuda social en médulos ya
probados de amplia participacién por parte de
los beneficiarios.

En la medida en que pueda ampliarse el
espectro de proyectos eficientes de apoyo social
en pequeiia escala, mds factible serd traducir
demandas desagregadas en acciones
redistributivas. Los fondos de inversién social,
ampliamente promovidos en la regién, son una
base itil para realizar este tipo de actividad.
(Véanse la seccién 3 b) del capftulo IX, y el
recuadro X-2.)

Otro espacio propicio para incorporar las
demandas especfficas de organizaciones sociales
de pequeiia escala podrfa abrirse en el 4mbito de
los municipios. En muchos de los pafses de la
regién existen dos tipos de organizaciones
territoriales de base a "escala humana” en los
sectores pobres: la junta de vecinos y la
comunidad campesina. Experiencias recientes en
pafses de la regi6n muestran espacios de
participacién popular posibles en los cuales las
organizaciones territoriales se vinculan con las
oficinas municipales: en la defensa del
consumidor, el control de precios, la lucha
contra la corrupcion, la demanda de servicios de
agua y de otra fndole, las campafias de salud
primaria, el mejoramiento ambiental, la
movilizacién cultural y la fiscalizacién de la
burocracia.

Estas iniciativas podrfan institucionalizarse
mediante Ia creacién de un banco de proyectos
de pequefia escala. Los proyectos serfan
propuestos al municipio por las propias
organizaciones de base (con el apoyo técnico del



propio municipio o0 de alguna organizacién no
gubernamental que haga de mediadora), y
sometidos a criterios de viabilidad, pertinencia y
rentabilidad. Para ello serfa necesario contar con
un fondo especial del municipio destinado a
financiar estos proyectos, y una instancia
deliberante en la que se pudieran evaluar los
proyectos, jerarquizarlos por prioridades y
negociarlos conjuntamente con sus eventuales
beneficiarios.
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Notas

! CEPAL, Transformacién productiva con
equidad, op. cit., pp. 57 a 62 y 154 a 162.

? Como en muchos casos las politicas sociales
han respondido a impulsos de 1a demanda social, los
grupos beneficiados no siempre han sido los de
mayores carencias sino aquellos con mayor capacidad
de presién y mayor articulacién con el Estado.





